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A raiz de la reforma de 1983 al articulo 115 constitucional las actividades de la
administracién municipal relativas a la seguridad piblica, al trdnsito vehicular y peatonal,
y a las calles, parques y jardines, quedaron catalogadas como servicios publicos; por su
parte, la reforma del artfculo 21 constitucional, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion de 31 de diciembre de 1994, considerd a la seguridad ptblica no como un
servicio publico, sino como una funcidn publica, a cargo de la Federacién, de] Discrito
Federal, de los estados y de los municipios —en sus respectivas competencias—, y dispuso
su coordinacién, en los términos que la ley sefalase, para establecer un sistema nacional

de seguridad publica.

De tal suerte, a partir de la reforma de 1994 al articule 21 constitucional, este
precepto, que considera a la seguridad piblica como una funcién publica, contradijo al
articulo 115 de la propia Constitucion, que desde 1983 la consideré un servicio piblico,
por incluirla en el catdlogo de servicios publicos contenido en su fraccién 111

La décima reforma del articulo 115 constitucional, publicada en el Diario Oficial
de la Federacidn de 29 de diciembre de 1999, introdujo nuevos elementos de confusion
en torno de la naturaleza de la seguridad piblica, porque lo mismo permite considerarla
una funcién publica, como se establece en el articulo 21 constitucional, que mantener el
criterio legal para explicarla como un servicio publico; o, en fin, llegar al absurdo de que
la seguridad publica es, simultdneamente, funcién piblica y servicio publico.
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En este mar de confusiones conviene retomar el andlisis de la naturaleza de la
seguridad piblica, cuya determinacion servird también para aclarar la del #rdnsiro, pues
no solo seguridad publica y trdnsito aparecen hermanados en el mismo inciso 4) de la
fraccién 111 del articulo 115 constitucional, sino que una y otro, conllevan el ejercicio de
la potestad, del imperio y de la autoridad del Estado, lo que permite suponer su perte-
nencia a la misma categorfa, dadas sus caracterfsticas similares.

Y va encarrilados en ese ejercicio de andlisis, habremos de retomar el examen de
la naturaleza de las calles, parques y jardines, con el afin de comprobar nuestra hipétesis
de que no se trata de servicio publico sino de obra piiblica que, ademds, sirve de
infracstructura a la prestacién de verdaderos servicios puiblicos, cual es, por ejemplo ¢l de
autotransporte urbano.

I. LA SEGURIDAD PUBLICA MUNICIPAL

El andlisis de la seguridad publica pone de manifiesto que se trata de una actividad del
estado, mas no de una actividad estatal cualquiera, sino de una actividad esencial sin
cuya realizacién sobreviene el caos y el Estado tiende a su desaparicién, pues no se cum-
ple —en la tesis de la teoria contractualista— el propédsito del pacto social que movié a
sus suscriptores a renunciar a una parte de sus libertades para asegurar el disfrute de las
restantes, entre las que descuellan las derivadas de la paz, de la tranquilidad y del orden
publico, cuyo establectmiento y conservaciéon estdn implicitos en el fin de la seguridad

publica.

Ademds, la actividad de la seguridad publica conlleva el imperio, la potestad, la
autoridad del Estado, cuyo ¢jercicio pone de manifiesto la soberania de éste.

Venimos de decirlo, el mds pragmadrico de los criterios para determinar el cardcter
publico de un servicio es el legal, conforme al cual una acrividad serd servicio publico, si
y s6lo si, lo establece la ley; como apunta Enrique Silva Cimma: «Legalmente, servicio
publico serfa sélo aquel que el legislador ha determinado especificamente como tal.»"*¢

Y tratdndose de la seguridad publica, en México, una ley —nada menos que la ley
fundamental— la determiné como servicio publico, al incluirla, a rafz de la reforma de
1983 al articulo 115 constitucional, dentro de su catdlogo de servicios publicos
municipales.
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Empero, el criterio legal para la determinacién del servicio piblico encuentra
un fuerte rechazo en la doctrina; asi, para Miguel S. Marienhoff: «Las manifestaciones
de la autoridad publica declarando que tal o cual acrividad es un servicio publico, no
pasardn de meras declaraciones arbitrarias en el supuesto de que no exista de por medio

la satisfaccién efectiva de una necesidad de interés general »!"¥"

En México, la determinacién de que el desarrollo de una actividad dada sea o no
servicio pablico, podrd ser materia de discusion en el dmbito del érgano legislativo, cuya
consecuencia, a la luz del criterio legal, serd que la actividad respectiva quede o no reco-
nocida como tal en la ley; en caso positivo, de acuerdo a la doctrina, serd un servicio
piblico propio o propiamente dicho; en caso negativo se podrd entender como servicio
piblico impropio o virtual a condicién de satisfacer una necesidad de cardcter general y
estar sujeta a un régimen exorbitante de derecho privado.

Lo grave serd cuando una actividad esencial del Estado que conlleva el ejercicio de
su imperio, de su potestad, de su soberanfa, o sea, una funcién publica, sea etiquetada
por el legislador como servicio piiblico, porque su regulacién juridica serd inadecuada a
su naturaleza; serfa como tratar de regular las personas como si fueran bienes, o las
sucesiones como si fueran contratos; equivaldria a trarar de tomar ef consomé con tenedor,
o de conducir un vehiculo de transporte terrestre como si fuera submarino.

La funcién publica estd sujeta a un régimen de derecho publico, en tanto que ¢l
servicio puiblico a un régimen exorbitante del derecho privado, lo cual significa que en
buena media habrd de ser de derecho publico. El ejercicio de la funcién piblica no
puede delegarse a particulares, lo que, en principio, si puede ocurrir con la prestacién del
servicio publico. La funcién publica tiene por fin satistacer la necesidad publica, o sea la
del estado o de las personas juridicas piblicas creadas por éste; a diferencia del servicio
publico, cuyo propésito es la satisfaccion de la necesidad de cardcter general, suma de
muchas necesidades individuales ignales.

1. ANTECEDENTES HISTORICOS
A la llegada de los espafioles a Tenochtitlan, encontraron, para su sorpresa, gran ordeny
concierro en la via publica, producto de un sistema de seguridad publica operado mediante
alguaciles y vigilantes encargados de evitar desérdenes y tumultos en los embarcaderos,

en los mercados y en general en todo calpulli."*®
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En la época colonial, por lo menos a partir de 1713, se dividié la ciudad de
México en cuarteles con el propésito de que en cada uno de ellos, los alcaldes —que
debian residir en su respectivo cuartel— organizaran las rondas a cargo de comisarios y
cuadrilleros para preservar el orden publico; en 1782 el virrey Martin Mayorga nombré
un comisionado especial, experto en la materia, para formular las ordenanzas de alcaldes
de barrio que con sentido préctico regulase la conducta de la poblacién en la via publica;
una vez redactadas y como consecuencia de ellas, al decir de Manuel Rivera Cambas:
«fue dividida la ciudad en ocho cuarteles mayores a cargo de los alcaldes del crimen,
corregidor y alcaldes ordinarios, y subdivididos en treinta y dos menores, con otros

tantos alcaldes subalternos, division que subsistié por muchos afnos»."*”

Al lograrse la independencia de México, la seguridad publica fue regulada
mediante diversos ordenamicntos, entre los que destacan los Bandos de Policia y Buen
Gobierno de 23 de enero de 1822, 7 de febrero de 1825, 7 de enero de 1830, 30 de
marzo de 1833 y 15 de enero de 1834; el Reglamento para los Celadores de la Policia
Municipal, de 26 de mayo de 1848; y el Decreto del presidente Benito Judrez de creacion
del cargo de inspector general de policfa, de 2 de marzo de 1861, mediante ¢l cual se
dispuso:

Art. 1. Se establece el cargo de inspector general de policia en el Distrito Federal.

2. El inspector general dependerd inmediatamente del gobierno del Distrito, pudiendo
en casos urgentes recibir érdenes del Ministerio de Gobernacién o del de Guerra.

3. El inspector general de policia disfrutard el sueldo anual de dos mil cuatrocientos
pesos, en remuneracién de sus servicios.

4. Para el mejor desempefio de sus atribuciones, el inspector general podrd tener hasta
cuatro ayudantes que él mismo nombrard con aprobacidn del gobernador del Distrito, y
uno de los cuales le servird de secretario; dichos ayudantes disfrutardn el sueldo de sus
empleos respectivos, si fueren militares, o el de seiscientos pesos anuales, si fueren paisanos.
5. Los sueldos de que hablan los dos articulos precedentes, se pagardn de los fondos del
excelentisimo ayuntamiento de esta capital.

6. Son obligaciones del inspector general:

12 Mantener el orden piblico en el Distrito Federal.

2a Vigilar la estricta observancia de las disposiciones de policia y buen gobierno en el
Distrito, y principalmente en la capital de México.

32 Cuidar eficazmente de las propiedades.
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42 Perseguir con toda actividad a los ladrones y malhechores.

53 Prestar auxilio a las autoridades politicas, siempre que fuere necesario, para la conser-
vacion del orden o la persecucién de los malhechores.

6 Dar parte diariamente al gobierno del Distrito y al Ministerio de Gobernacién, de sus
principales actos y del estado de los ramos que se le encomiendan.

7+ El inspector tendrd facultad de arrestar a los perturbadores del orden y aquellos contra
quienes haya indicios de delitos comunes; pero sometiendo a unos y a otros a los tribu-
nales competentes en los términos que previene la ley.

82 Por infraccién de policia y por faltas de respeto a las autoridades, podrd imponer el
inspector general arrestos y multas correccionales, conforme al articulo 21 de la Consti-
tucion. ‘

92 Las multas de que habla el articulo anterior se dividirdn por partes iguales entre los
fondos municipales, los de beneficencia y los de instruccién publica, haciéndose el entero
del total en la tesoreria del ayuntamiento.

102 Para cumplir las atribuciones que sefiala el presente decreto, el inspector general de
policia tendrd a sus 6rdenes toda la fuerza armada de policia, de infanterfa y caballeria,
incluso los resguardos diurno y nocturno."* Entre otros ordenamientos juridicos relativos
a la seguridad publica, expedidos en el siglo XIX, recordamos el Reglamento de la Policia
de la Ciudad de México y del Distrito Federal del 15 de abril de 1872; el decrero nimero
605 expedido por el Congreso del Estado de Jalisco, mediante el cual se dispuso el
nombramiento, en cada municipalidad de dicho Estado, de un inspector de seguridad
publica para persecucién de los malhechores; y el Reglamento de Policia del Distrito
Federal, expedido el 15 de febrero de 1897.

Para proveer a la exacta observancia del decreto de 2 de marzo de 1861, el 15 de
abril de 1872, se expidi6 el Reglamento de la Policia de la Ciudad de México y del
Distrito Federal, que determiné como finalidad de la policia la prevencién de los delitos,
el descubrimiento de los que se hubieren cometido, la aprehensién de los criminales, el
cuidado del aseo e higienen publica, y la proteccién de las personas, asi como de sus
propiedades, para salvarlas tanto de los accidentes fortuitos como de los dafios
intencionales. Al inicio del porfiriato, el Congreso del Estado de Jalisco expidid, ¢l 31 de
octubre de 1880, el decreto niimero 605, mediante el cual se dispuso el nombramiento,
en cada municipalidad, de un inspector de seguridad publica para persecucién de los
malhechores; la designacién estaba a cargo del gobernador del Estado, a propuesta de los
vecinos mds caracterizados de cada municipio; el cargo era gratuito y honorifico e
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implicaba la atribucién de promover la persecucién no sélo de los malhechores, sino —
en un pafs de desempleados— también de los «sospechosos de robo o vagancia por no
tener trabajo, ni ocupacién, ni medios licitos de qué vivir, poniéndolos a disposicién de
las autoridades politicas respectivas para que éstas, con los datos que tengan, los consignen
a la autoridad judicial que deba juzgarlos con arreglo a las leyes».""

2. DEFINICION DE LA SEGURIDAD PUBLICA

Para determinar la naturaleza o categoria juridica de la seguridad publica habrd que
precisar en qué consiste, y determinar su género préximo y diferencia especifica, labor
que dista mucho de ser sencilla, dada la dificultad que representa por referirse a una
actividad mds relacionada con sucesos o acontecimientos inciertos, forruitos, casuales o
accidentales —sin que, por consiguiente, se pueda predecir, y mucho menos precisar, las
circunstancias de tiempo, lugar y modo, de su eventual realizacién en el futuro—, que
con realidades fisicas tangibles; en opinién del doctor Augusto Sanchez Sandoval:

La seguridad publica cumple la funcién conservadera del orden social, con base en un
orden juridico que controle al poder y norme sus relaciones con los ciudadanos y de
éstos entre si. Es decir la existencia y permanencia de un orden ptiblico y de un orden
privado, como condicién necesaria para la vida social. Asi, [a seguridad publica se
constituye en la manifestacidon de la accién gubernamental, ejercida para salvaguardar la
integridad, intereses y bienes de las personas, y de las entidades publicas y privadas.”?

Sin duda, la locucién seguridad publica es una expresién un tanto anfibolégica o
multivoca, cuya acepcidn conviene precisar en cada contexto, cual es el de su adecuado
encuadramiento en el catdlogo de las actividades estatales o municipales. La «seguridad»
—del latin securus,-atis— alude a la cualidad de «seguro» que, de acuerdo a una de sus
acepciones, significa libre y exento de todo peligro, dafio o riesgo.

En el contexto del Estado, la seguridad es un zelos, habida cuenta que el ente
estatal trata de preservar, salvaguardar y poner fuera de peligro, dafio o riesgo a sus
organos e instituciones, al orden publico —implicito en la pacifica convivencia social
derivada de las reglas minimas que la tutelan— y a todos y cada uno de los miembros de
la poblacién, tanto en sus personas, como en sus bienes y en sus derechos; cuando atane
a la defensa de sus drganos o instituciones de una agresién externa o de un movimiento
subersivo interno, se habla de seguridad nacional, en cuya preservacién el presidente de

320 SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES



la Republica, de acuerdo con la fraccién V1 del articulo 89 constitucional, puede dispo-
ner de la totalidad de la fuerza armada permanente, o sea del ejército terrestre, de la
marina de guerra y de la fuerza aérea.

Cuando se refiere a la preservacién del orden publico, de la integridad, de los
bienes y derechos de las personas, mediante la prevencién y la investigacién de los deliros
y la presentacién de la justicia ante los érganos jurisdiccionales, se alude a la seguridad
publica. Segin Modesto Sudrez:

San Ambrosio (340-397), obispo de Mildn, justificé en su obra De officcis ministrorum
[De los deberes de los sacerdotes], el deber de la autoridad temporal de conducir la
guerra en defensa de la patria y de encabezar la guerra de la sociedad en contra de la
delincuencia. A través del planteamiento anterior, este doctor de la Iglesia carélica dis-
tinguié con nitidez dos dmbitos de la accién gubernamental conocidos en la actualidad
con los nombres de seguridad nacional y seguridad piblica."*”

Seguridad nacional y seguridad publica son, pues, dos funciones piblicas diferen-
tes, sin cuyo ejercicio ¢l Estado tiende a desaparecer. Tradicionalmente, la seguridad
nacional se finca en buena medida en las fuerzas militares de tierra, mar y aire, es decir,

9 en tanto que la seguridad

el ejército, la armada y la aviacién militar de un pais;’
puiblica se encomienda primordialmente a las corporaciones policiales, como lo previene
el articulo 21 constitucional, al disponer: «La investigacién y persecucion de los delitos
incumbe al Ministerio Publico, el cual se auxiliard con una policia que estard bajo su
autoridad y mando inmediato.» Sin perjuicio de que, en casos extraordinarios —como
los previstos en el articulo 29 constitucional—, pueda fusionarse el ejercicio de ambas,

por un tiempo limitado.

En su articulo 32, la Ley General que establece las Bases de Coordinacién del
Sistemna Nacional de Seguridad Publica, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el
11 de diciembre de 1995, definié a la seguridad publica como «ka funcién a cargo del
Estado que tiene como fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, as
como preservar las libertades, el orden y la paz publicos».

En su segundo pirrafo, el referido precepto sefialé como medios utilizables por las
autoridades competentes para el logro de los fines de la seguridad piiblica: la prevencién,
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persecucion y sancién de las infracciones y delitos, asi como la reinsercién social del
delincuente y del menor infractor; y en su dltimo pdrrafo dispuso que la funcién de
seguridad publica se realice en sus diversos dmbitos de comperencia: Federacién, Distrito
Federal, Estados y municipios, a través de [a policia preventiva y del Ministerio Piblico,
entre otras autoridades.

La funcién de seguridad publica se ejerce mediante la realizaciéon de diversas
actividades, entre otras: la de vigilancia de la via y lugares pblicos; la de prevencién de
comisién de delitos; la de colaboracién en la investigacién y persecucién de los delitos; la
de prevencién de comisién de infracciones a la normativa de policfa y buen gobierno; la
de mantenimiento del orden publico; la de prevencién de desastres y siniestros, la de
avisos de alarma en casos graves de emergencia, asi como las de evacuacién, dispersién,
albergue, socorro, rescate y salvamento, en casos de hecatombes, desastres y siniestros,
casos estos tltimos en los que se le conoce como proteccién civil. Para explicar en el
contexto del municipio el concepto de seguridad puablica, se ha dicho que:

Es el conjunto de acciones que realiza la autoridad municipal para garantizar la
tranquilidad, paz y proteccion de la integridad fisica y moral de la poblacién, mediante
la vigilancia, prevencién de actos delictuosos y orientacién ciudadana que proporciona
la corporacién de policfa y los comités de proteccidn civil al conjunto de la comunidad. '

En el universo de municipios mexicanos —actualmente mas de dos mil
cuatrocientos--, el Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000 detect6 a 335

196 2 749 con un cuerpo policial de 10 0 menos elementos; en tanto

carentes de policas,
que en diez municipios las corporaciones a cargo de la seguridad publica contaban con

mis de 5,000 policias en cada uno,

La anterior circunstancia puso de manifiesto no sélo la disparidad y desproporcién
en el nimero de policias en los municipios que contaban con tal fuerza armada, sino la
ausencia de politicas claras que permitieran congruencia en la toma de decisiones en
materia de seguridad piblica municipal, por lo que, ante la contradiccién en la misma
Constitucién entre sus articulos 21 y 115, y la falta de criterios racionales de planeacién,
los resultados en el rubro de seguridad publica tienen que ser magros, lo que se traduce
en una disfuncién o contraccién de la seguridad puablica y, en consecuencia en el
crecimiento de la delincuencia y de la perturbacion del orden piiblico.
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3. LA SEGURIDAD PUBLICA EN LA CLASIFICACION DE LAS

ACTIVIDADES MUNICIPALES
La referida contradiccién entre los artfculos 21 y 115 constitucionales, en materia de
seguridad publica, se transmite a las legislaciones de los Estados; asi por ejemplo, el
articulo 2 de la Ley de Seguridad Piiblica del Estado de Aguascalientes de 10 de marzo
de 1987, cuyo texto es casi idéntico al articufo 2 de la Ley de Seguridad Piiblica y Tranito
del Estado de Guerrero de 14 de enero de 1988, cataloga como servicio piiblico a la
seguridad publica, al establecer:

Art. 2. Es propésito de la prestacién del servicio de seguridad publica mantener la paz, la
tranquilidad y ¢l orden publico y prevenir la comisién de delitos y la violacién de las
leyes, reglamentos y demds disposiciones juridicas.

Por su parte, el articulo 6 de la citada ley aguascalentense, también casi idéntico a
su homélogo del mencionado ordenamiento legal guerrerense, considera funcién pablica
a la seguridad pablica, al disponer:

Art. 6. El servicio de seguridad publica en el estado constituye una funcién prioritaria, a
cargo, concurrentemente, del estado y de los municipios y no podrd ser objeto de conce-
sién a particulares.

Obviamente la prohibicién de concesionar la funcién publica, o prioritaria —
como la llama el precepto— resulta ociosa, toda vez que, a semejanza de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucién Polirica del Estado de
Aguascalientes, al igual que la del Estado de Guerrero, no autoriza concesionar ninguna
de las funciones piiblicas contempladas en su texto.

Ademis, a diferencia de la Constitucién federal, que en su articulo 28 establece la
posibilidad de concesionar la prestacién de servicios publicos federales, las constitucio-
nes particulares de Aguascalientes y Guerrero, no prevén la posibilidad de concesionar la
prestacién de los servicios publicos estatales y municipales, por lo que, aun en el caso de
catalogarse la seguridad pudblica como servicio publico —como la consideran sus respec-
tivas leyes orgdnicas municipales, al igual que las homdlogas de los otros estados del
pais—, el legislador local, de acuerdo con el principio de legalidad carece de competen-
cia para abrir la posibilidad de concesionar cualquier servicio publico municipal, cuando
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ello no esté previsto en la Constitucién particular del Estado, habida cuenta que la
Constitucién federal no lo contempla en su articulo 28 ni en ningin otro.

El hecho de que la facultad de otorgar concesiones de servicios publicos de los
Estados y de los municipios no figure en el catdlogo de prohibiciones a los Estados,
contenido en los articulos 117 y 118 constitucionales, no significa que el legislador
ordinario local pueda, sin mds, expedir leyes que contemplen esa posibilidad, pues la
existencia de tal catdlogo de prohibiciones en la ley fundamental no cancela el principio
de legalidad, conforme al cual los érganos del Estado sélo pueden hacer lo que la norma
juridica aplicable les autoriza.

Asi, como dice Jorge Carpizo «Se puede pensar que resulta superfluo que la Cons-
titucién le niegue expresamente una facultad a la Federacién, si con el solo hecho de no
otorgdrsela, se fa estd negando; sin embargo, se consigna esta norma en beneficio de la
claridad y porque se considera tal prohibicién de singular importancia.»!¥”

Mutatis mutandss, dado que la seguridad publica es catalogada por las leyes orgd-
nicas municipales como servicio publico, y algunas leyes estarales de seguridad piblica la
consideren simultineamente como funcién publica y como servicio publico, sélo en el
caso de aquellos Estados de la Repiblica en los que su Constitucién particular, prevea la
posibilidad de concesionar los servicios publicos, se explica la prohibicién de concesionar
la seguridad publica, pues ¢n ¢l caso contrario, el legislador ordinario carece de facultad
para abrir la posibilidad de concesionar servicio publico alguno estatal o municipal.

Resulta, pues, imperioso y urgente acabar con la confusién derivada de la
contradiccién existente entre los articulos constitucionales 21 y 115, respecto de la
seguridad priblica, a la que en ambos preceptos se debe considerar de manera inequivoca
como funcién piiblica exclusivamente y no como setvicio publico, con lo que seria inne-
cesaria la prohibicién de concesionarla, aun cuando, como dijera el doctor Carpizo, se
podria consignar esa prohibicién en beneficio de la claridad.

De esta suerte, se evitarfan disposiciones tan confusas y contradictorias como la
contenida en el articulo 7 de la Ley de Seguridad Publica del estado de México, expedida
el 23 de diciembre de 1985, conforme a la cual el servicio publico de seguridad priblica
es una funcidn publica a cargo del estado y de los municipios, por lo que no podrd ser
objeto de descentralizacién o de concesién a particulares.
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En cambio, si la legislacién del estado de México considerase la seguridad publica
tnica y exclusivamente como funcién puiblica seria ociosa la disposicién prohibitiva de
concesionatla, habida cuenta que ninguna autoridad estd facultada para concesionar
funciones ptiblicas, como lo acredita el hecho de que en ninguin precepto de la Constitu-
cién o de la Legislacién del estado de México o de cualquier otro de la Republica se
prohiba concesionar la funcién legislativa o la jurisdiccional, por ejemplo.

4. LOS CUERPOS ENCARGADOS DE LA SEGURIDAD
PUBLICA MUNICIPAL
Conforme a lo dispuesto en el articulo 21 constitucional, la seguridad publica es una
funcién a cargo de la Federacién, el Distrito Federal, los estados y los municipios, estos
dltimos la ejercen principalmente a través de las respectivas corporaciones armadas orga-
nizadas principalmente bajo el rétulo de policia preventiva.

A. LA IDEA DE POLICIA Y $U EVOLUCION

El vocablo castellano policia tiene diversas acepciones, en una de las cuales se interpreta
como conjunto de ordenamientos juridicos encaminados a mantener el orden piiblico
de un Estado; en otro sentido, significa cuerpo encargado de velar por el mantenimiento
del orden publico y la seguridad de la poblacién, a las 6rdenes de las autoridades politi-
cas; la palabra policia proviene de la voz latina pelitia, que a su vez deriva de la griega
politeia, que significa ciudadania, vida pablica, o administracién del Estado.

Al parecer, el término policia empieza a emplearse en el dmbito juridico a princi-
pios del siglo XV, en las Ordenanzas Reales de 1403 relativas a la «policia y buen gobier-
no» de la ciudad de Paris; empero, donde mayor desarrollo alcanza la nocién de policia
es en Alemania, en donde, segtin Fritz Fleiner, a fines del siglo XIX se introduce bajo el

vocablo polizei."%®

Inicialmence la nocién de policia estuvo referida a la ciudad y su gobierno, poste-
riormente, en el Estado absolutista, 1a nocién se amplia para referirse a todo lo relativo al
gobierno interior de una entidad politica, lo cual se regula en el ius politiae, o sea, en el
derecho de policia, dictado arbitrariamente por el monarca que asume el rol de benefac-
tor de sus sibditos, quienes carecen de derechos, ya que, segiin explica Jose Antonio
(sarcfa-Trevijano Fos:
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El zus poliziae venia a significar todo el conjunto de reglas referentes a la vida social y
comunitaria. Poco a poco el térmimo policia se fue depurando de una serie de funciones
que quedaron independizadas; pero este proceso es lento y nada claro, pues parte de la
doctrina contintia manteniendo el sentido total dei vocablo. Podemos definir, por tanto,
el derecho de policia, como el derecho publico del Estado absoluto, englobando el poli-
tico, el administrativo e internacional, si es que en aquella época se hubiese realizado esta
distincién, "%

La necidn de policia en ¢l Estado liberal se redujo a garantizar la tranquilidad y el
orden piiblico entendido como seguridad en la via publica; en este orden de ideas, el
Codigo General de Prusia de 1794, en el pdrrafo 10 del titulo XVII de la parte II,
establecid: «Es funcién de la policia el tomar las medidas necesarias para mantener la
tranquilidad puiblica, la seguridad y el orden y para prevenir peligros inminentes al pii-

blico o a alguno de sus miembros».**

En cambio, con el advenimiento del Estado intervencionista la nocién de policia
s¢ incrementé con los rubros de salubridad, comercio, orden econdmico y politico, por
lo que, en este sentido, policia vino a ser el conjunto de actividades caracterizadas por la
utilizacién de medidas coactivas para limitar la actuacidn y los derechos de los particula-
res en beneficio del interés general; asi, la antigua policia del Estado liberal, convertida
en policia de seguridad, vino a ser una de las muchas clases de policias del Estado
intervencionista.

B. CONCEPTO ACTUAL DE POLICIA

No se debe confundir el concepto de policia con el de gendarme o agente de policia; el
primero estd referido a una actividad del gobierno, el segundo alude a un servidor piibli-
co, guardidn del orden; por ello, Serra Rojas propone:

Comencemos por ofrecer una explicacion previa de lo que se entiende por policia en
términos generales y apoyados en la doctrina sobte el particular:

El régimen de policia estd constituido por un conjunto de facultades coactivas que tiene
el poder publico, para vigilar y limitar la accién de los particulares, los cuales, dentro del
concepto moderno de Estado, deben regular su actividad con los deberes y obligaciones
que les impone la ley que se funda en una finalidad de utilidad publica.®*"
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C. EL PODER DF. POLICIA

El régimen de policia a que se refiere Serra Rojas, implica el ejercicio de un poder: el de
policia. La locucidn poder de policia, al parecer, fue acufiada en el siglo pasado por John
Marshall, presidente de la Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos de América, en
la sentencia del caso «Brown vs Maryland», para aludir a la facultad del Estado de preci-
sar el alcance de los derechos individuales.

En opinién de Rafael Bielsa, «Entiéndese por poder de policia la potestad juridica
de la administracion piblica que se ejercita mediante limitaciones con el fin de regular el

uso de la libertad y promover el bienestar general».?%

Actualmente, la doctrina juridica predominante, especialmente en América Lati-
na, interpreta al poder de policia como el conjunto de restricciones impuestas
coactivamente al ejercicio de los derechos por la via reglamentaria, en aras del interés

general. 20

D, La POLICTA ADMINISTRATIVA

Recordemos el caracter polivalente del eérmino policfa para no confundirlo cuando alu-
de a una actividad del gobierno, con el de gendarme o agente de policia, que hace refe-
rencia a un cuerpo armado; en el primer sentido se trara de la policfa administrativa que
conlleva el poder juridico de adoptar decisiones para limitar la libertad y la propiedad de
los particulares. Para Fernando Garrido Falla, policia administrativa es «aquella activi-
dad que la Administracion despliega en el ejercicio de sus propias potestades que, por
razones de interés publico, limita los derechos de los administrados mediante el ¢jerci-

cio, en su caso, de la coaccién sobre los mismos.»?%

E. LAS POLICIAS ESPECIALES

La policfa administrativa ha extendido su dmbito de manera importante, lo quz hace
conveniente diferenciar en ella distintos tipos, de acuerdo a la diversidad de materias de
control policial; por tanto, como certeramente apunta Garrido Falla:

La distincién entre la policia general y las policias especiales es una consecuencia de la
ampliacidn del concepto de orden puiblico como causa justificante de la intervencién
policial (...) Las policias especiales surgen con el intervencionismo administrativo en
aquellas otras materias que, con la evolucién del Estado moderno, pasan a conectarse

con la idea de orden publico.?*
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De esta suerte se suele hablar de policia de cultos, policia de la propiedad, policia
de comercio, policia sanitaria, y desde luego de policia de seguridad, entre otras.

a) Policia de cultos

El propésito fundamental de la policia de cultos consiste en mantener la exteriorizacién
en piiblico del sentimiento religioso y de su su ceremonial y solemnidades, de forma que
no constituyan delito o falta administrativa, respeten el orden y la moral ptiblicos, y se
apeguen a lo dispuesto por la ley. A este respecto, el articulo 24 de la

Constitucién General de la Republica, dispone:

Todo hombre es libre para profesar la creencia religiosa que mds le agrade y para practi-
car las ceremonias, devociones o actos de culto respectivo, siempre que no constituyan
un delito o falta penados por la ley.

El Congreso no puede dictar leyes que establezcan o prohiban religién alguna.
Los actos religiosos de culto politico se celebrardn ordinariamente en los templos. Los
que extraordinariamente se celebren fuera de éstos se sujetardn a la ley reglamentaria.

b) Policia de la propiedad

Se propone la policia de la propiedad, proteger los derechos de propiedad inmobiliaria e
intelectual mediante la inscripcién, en los registros piiblicos de propiedad y de comer-
cio, de tales derechos, y la publicidad correspondiente que de dicha inscripcidn se deri-
va, en afdn de dar seguridad juridica en su adquisicién y en su goce normal, asi como con
el objeto de proteger la buena fe de los gobernados, exigiendo el cumplimiento de los
respectivos requisitos juridicos esenciales.

¢) Policla de comercio

Tiene como finalidad la policia de comercio proteger los derechos del consumidor, y
procurar la equidad y seguridad juridica en las relaciones comerciales entre proveedores
y consumidores, cuidando y constatando que los instrumentos y prdcticas del comercio
se mantengan dentro de los cauces de la ley, a cuyo efecto vigila y verifica:

> Las pesas y medidas, en aras de la certeza y uniformidad de las unidades empleadas.
> Los envases, marcas, denominaciones, especificaciones y demds inscripciones de los
productos, para evitar falsedades y enganosa.

> Que en el envase del producto aparezca visible el peso neto del producto o la cantidad
en la medida que corresponda.
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> Que los productos dafiinos para la salud, adviertan tal cosa de manera visible en su
envase y en su publicidad.

> Que la publicidad no sea engafosa.

> Que se haga constar si el producto es nacional o extranjero, y en este tiltimo caso el
lugar de procedencia y fabricacién, asi como el nombre y domicilio del responsable en el
pais.

> En fin, en los términos del articulo 20 de la Ley Federal de Competencia Econémica:
«Proteger el proceso de competencia y libre concurrencia, mediante la prevencién y
eliminacién de monopolios, pricticas monopdlicas y demds restricciones al funciona-
miento eficiente de los mercados de bienes y servicios».

d) Policta sanitaria

Primordialmente, la policia sanitaria trata de proteger la salud de la poblacién y la salu-
bridad general del pais, mediante la planeacién, regulacién control y vigilancia de los
servicios de atencién médica, salud publica, regulacién sanitaria y salubridad general;
control y vigilancia de la preparacién, posesién, uso, suministro, importacién, exporta-
cidn, distribucién y circulacién de comestibles y bebidas, productos biolégicos, drogas y
productos medicinales; y cuidar de la aplicacidn de las medidas para combatir el alcoho-
lismo, las toxicomanias, las enfermedades transmisibles, y las epidemias.

¢) Policia de seguridad

Indiscutiblemente, la policia de seguridad es la policfa por antonomasia, cuyo propésito
consiste en mantener el orden publico mediante la vigilancia de agentes puiblicos arma-
dos, que efectuan una doble labor: preventiva y represiva; la primera para mantener el
orden publico y la segunda para restablecerlo cuando ba sido alterado.

F. LA POLICIA COMO CORPORACION ARMADA

Venimos de decirlo, en otra de sus acepciones, policia hace referencia a las fuerzas o
cuerpos de policia y denota la ejecucién material de las tareas de vigilancia de la via y
lugares publicos, de prevencién de comision de delitos, de prevencién de comisién de
infracciones administrativas, de investigacién de los delitos o infracciones, de persecu-
cién de los delincuentes o infractores, y de mantenimiento del orden piiblico, por parte
de las corporaciones armadas policiales. Asf pues, la actuacién de los cuerpos policiales se
puede separar en dos tipos diferentes: las de cardcter preventivo y las de cardcter represi-
vo, como explica Francisco Alonso Pérez, al distinguir:
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a) Actuaciones de cardcter preventivo. Estas actuaciones se concretan a través de la presen-
cia y vigilancia en actos publicos, manifestaciones, espectdculos, patrullas, servictos de
proteccién o verificaciones de identdad de sospechosos, ¢ incluso con el conocimiento
previo de actividades delictivas por medio de informaciones para evitar su comisién.

b} Actuaciones de cardcter represivo. Cuando la actividad preventiva no resulte suficiente
para mantener el orden y hacer respetar la ley, los funcionarios policiales deben actuar de
forma represiva. La represién es el vltmo recurso de que dispone la Policia para hacer
frente a las agresiones graves contra los derechos y libertades de los ciudadanos.?*

Los integrantes de las referidas corporacjones de policia estin facultados para
hacer uso de la fuerza a fin de corregir la conducra renuente o desobediente de los parti-
culares respecto de los preceptos contenidos en los bandos de policia y buen gobierno o
disposiciones normativas equivalentes.

El uso de la fuerza o coercidn directa, representa la forma mds drdstica de la
actuacion del agente de policfa, quien bajo esta modalidad violenta la voluntad de las
personas, al tratarlos como objetos, porque pretende alcanzar, por la fuerza y de manera
inmediata, un fin determinado, previsto en el ordenamiento juridico. Al decir de Benjamin

Villegas Basavilbaso:

Es funcién de la policia combatir las turbaciones llevadas por los particulares a la admi-
nistracién pablica, la que para el cumplimiento de sus fines se vale de personas y cosas.
Si la rurbacién se traduce en un ataque a estas personas y cosas, la policia responde por la
coercién directa: impide o hace cesar la turbacién por el empleo de la fuerza.?*”

Obviamente, la facultad de coercién directa no autoriza a ningun agente de la
policia al uso caprichoso de la fuerza, porque la coaccién —salvo casos excepcionales—
ha de sujetarse, seguin la doctrina, a un proceso preventivo que cuando menos incluya
previamente un acto formal de apercibimiento, una notificacién y, desde luego, una
negartiva o mora infundada del afectado. En este orden de ideas, la regulacién juridica
municipal de la actuacién de los integrantes de las corporaciones policiales debe contener
disposiciones expresas para prohibir al policfa:
> Usar la fuerza contra personas a quienes no haya invitado previamente a la obediencia,
salvo cuando sea agredido, o resulte obviamente iniitil o peligroso para €l hacerlo.
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> Usar fuerza notoriamente mayor a la necesaria para hacer cumplir la ley.

> Solicitar auxilio notoriamente mayor al necesario para hacer frente a una situacién
infractora o delictiva.

> Usar fa fuerza para introducirse a un domicilio, sin orden de cateo expedida por un
juez.

> Torturar a una persona para obtener pruebas de la comisién de un delito o infraccién,
o con cualquier otro fin.

> Detener a una persona por la presunta comisién de delito o de falta administrativa,
salvo en caso de flagrancia.

Figuran como casos excepcionales que permiten a los cuerpos de policia el uso de
la fuerza o coaccién sin darse el mencionado proceso preventivo, el llamado «estado de
necesidad», y la destruccién de bienes publicos.

a) El estado de necesidad

Ocurre en ocasiones que un derecho entra en conflicto con otro y ambos estin
involucrados en un grave peligro imposible de suspenderse o resolverse de inmediato, en
tal caso estamos frente al estado de necesidad, en cual se justifica el sacrificio de bienes o
derechos de menor valor, para preservar los de mayor valor, sin las medidas previas del
antes citado proceso preventivo.

b) La destruccion de bienes piblicos

De igual manera, tampoco existe obligacién de efectuar previamente el referido proceso
preventivo, cuando se trata de actos de particulares que destruyen o dafian bienes puibli-
cos. Sobre este particular, el profesor argentino Bartolomé A. Fiorini, sefiala:

En este caso no se habla del ataque a un derecho o libertad fundamental, puesto que
ningdn individuo tiene derecho privado sobre las cosas piblicas; su conducta de
desigualdad es un ataque frontal al derecho de todos. Su conducta individual y particular
es menifiesta infraccién; por ejemplo, colocacién de un objeto que molesta el curso
natural de un rio, colocacién de un automotor que obstruye la calle piblica, colocacién
de carteles en hilos del setvicio piblico de electricidad, etc. En estos casos, los actos
coactivos para el inmediato retiro de objetos, sin intimacién o notificacién previa, se

miden de acuerdo con el perjuicio que se produce a la colectividad.
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Distinto serfa el caso en que el agente de policia utilizara su arma para defenderse
de la agresidn antijuridica, actual o inminente, y no provocada, de un particular, porque
en ese supuesto, el agente de policia hace uso del derecho de legitima defensa, siempre y
cuando sea indispensable la defensa y exista racionalidad de los medios empleados para
repeler la agresién; obviamente, en tal caso, el agente de policia hace uso del arma como
cualquier gobernado en ejercicio de la legitima defensa, ante ¢l ataque injustificado que
sufre.

¢) Reglas bdsicas para el empleo de armas de fuego

Como anexo 11 de su Guia del policia, Miguel Sarre Iguiniz plantea como reglas basicas
para el empleo de armas de fuego, las siguientes:

1. Las armas de fuego deben considerarse como defensivas y usarse solamente cuando el
agente policial se ve obligado a ello por las circunstancias existentes.

2. Es responsabilidad del agente de la policfa el utilizar las armas de fuego sélo cuando es
absolutamente necesario y si las circunstancias del caso concreto lo justifican plenamente.
3. Cuando el presunto responsable de un delito esté huyendo, el personal de la policia
no debe dispararle, a menos que tenga fundada razén para creer que en ese momento la
conducta de aquel amenaza con causar graves dafios, sea al propio agente o a terceras
personas.

4. Las armas de fuego, como regla general, no deberdn ser empleadas para arrestar a una
persona que sea responsable inicamente de faltas administrativas.

5. Sélo se puede llegar a admitir el disparo de armas de fuego sobre un vehiculo conducido
en huida, cuando se justifique plenamente su detencién, no existan otros medios para
lograrlo y no se pongan en peligro las vidas e integridad de personas ajenas a los hechos.
6. No se deben disparar armas de fuego como sefal de advertencia.

7. Todo agente policial debe observar las normas técnicas sobre el cuidado de las armas
de fuego y abstenerse de todo simulacro o juego con las que tenga a su alcance.

8. El agente policial que no esté uniformado y que sin embargo porte arma de fuego,
debe hacerlo con la mdxima discrecién posible.

9. Los miembros de la policia dnicamente deben utilizar las armas de fuego que previa-
mente se les hayan autorizado, de acuerdo con la normatividad vigente.

10. No deben imponerse limitaciones a los miembros de la policfa que les impidan el
desarrollo legal de sus actividades, entre las cuales estd el deber legal de emplear armas de
fuego cuando exista la necesidad de proteger sus vidas o las de los demds.?*
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(5. PENAS O SANCIONES POR INFRACCIONES DE POLICIA

De la facultad de policia de hacer uso de la coaccién, se desprende la de imponer penas
o sanciones administrativas por contravenciones o faltas a la normativa de policia y buen
gobierno; destacan entre ellas, el arresto adminiscrativo o prision gubernativa, y la multa
administrativa.

a) El arresto administrativo

Conocido también como prisién gubernativa o administrativa, el arresto administrativo
viene a ser la breve reclusién o privacién de la libertad, a manera de coercién policial,
prevista en la normariva de policfa, impuesta con base en pruebas o evidencias que acre-
diten la infraccién a disposiciones especificas de policta,

M4s que imponer una pena, el arresto administrativo por infracciones de policia,
tiene el propésito de mantener el orden piiblico o de restablecerlo cuando se ha alterado,
Asi lo consideramos cuando se arresta a los rijosos durante el desarrollo de un espectéculo
piblico, o al ebrio que escandaliza en la via pblica, por ejemplo. Importa hacer hincapié
en que el arresto administrativo no debe imponerse en contravencién de los derechos
humanos garantizados en la Constitucién, cuales son la garantia de audiencia, el que no
pueda ser obligado a declarar, la prohibicién de toda incomunicacion, intimidacidn o
tortura, y, desde luego, el arresto administrativo por mds de 36 horas; porque un arresto
administrativo de 36 horas dista mucho de ser una sancién mindscula y carente de
importancia que no merezca la proteccion de los derechos humanos que, en su caso,
vulnere la imposicion de la misma, habida cuenta que, como lo ha sostenido ¢l Poder
Judicial Federal:

Un arresto administrativo de treinta y seis horas (si no es que se viola la prohibicién del
articulo 21 constitucional y se hace mayor) causa serios y graves danos a una persona
normal que no esté familiarizada con el hampa y los medios carcelarios, y la proteccién
del debido proceso legal, en esos casos, para privar de la libertad a los gobernados, incluye
necesariamente, en ¢l espiritu de nuestra Constitucién, el respeto a tales derechos en

cualquier detencién, de cualquier duracién y nacuraleza que sea.*'”

&) La multa administrativa
Considerada como un medio represivo de tipo pecuniario, la multa administrativa, por
infringir diposiciones de policia, viene a ser otro tipo de sancién que impone la
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administracién puiblica, consistente en el pago de una cantidad de dinero al erario, previa
comprobacién de la infraccién cometida.

Conforme a la doctrina, la multa administrativa, a diferencia de la fiscal, es de
monto reducido o bajo y trata sélo de reprimir la infracién, mas no de compensar lo
evadido por infractores no detectados.

H. LA roLICIA MUNICIPAL

Sin duda, el Estado neoliberal de nuestros dias, inserto en un mundo globalizado ha
traido consigo un incremento delincuencial y una profesionalizacién en el crimen
organizado, en detrimento del orden puiblico, lo que dificulta el ¢jercicio de la funcién
de seguridad piiblica a cargo de las corporaciones municipales de policia, que enfrentan
como problemas comunes, en la mayorifa de los municipios mexicanos, los de armamento
¥y equipo obsoleto, deficiente e insuficiente, asf como una notoria impreparacién de los
agentes de policia municipal que se manifiesta en:

> Su desconocimiento de los derechos humanos

> Su desconocimiento de sus propios derechos y obligaciones

> Su falta de capacitacién

> Sus bajos salarios

> Sus prdcticas cotidianas de corrupcién y, en consecuencia, su imagen deteriorada ante
la poblacién.

A este respecto, el maestro Benjamin Luna Alatorre hace notar que en los
enfrentamientos armados ocurridos entre policias y delincuentes, los primeros resultan
lesionados con arma de fuego, con mayor frecuencia que los malhechores, por lo que se
debe contrarrestar tal situacién en aras de la vigencia del orden publico:

Para ello es importante desvirtuar el «rol de supuestos» provocado por mandos policiales
imprudentes, negligentes o anatemizantes que al declarar puiblicamente la insuficiencia
de sus estados de fuerza para combatir a la delincuencia, han provocado en ésta un
sentimiento de ominosa impunidad y desarrollado actitudes de organizacién delictiva y
de supremacia del delincuente sobre la sociedad y sobre las autoridades e instituciones
responsables de la seguridad publica.?'?
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« nivel municipal, la policfa preventiva estd bajo el mando del presidente munici-
pal; sin perjuicio de acatar las érdenes del gobernador del estado en los casos considera-
dos por éste como de fuerza mayor o alteracién grave del orden publico, y sin perjuicio,
también, de que el titular del Poder Ejecutivo federal asuma el mando de la policia
preventiva municipal del municipio al que llegue a residir habitual o transitoriamente,
durante el tiempo que dure su estancia en el mismo, segiin dispone la fraccién VII del

articulo 115 constitucional.®1?

En algunos municipios se agrega a la policfa preventiva,
el cuerpo de bomberos y el escuadrén de rescate, asi como una policia complementaria,
que debe estar prevista en la ley y suele integrarse en dos cuerpos: la policia auxiliar y la
policfa bancaria e industrial, cuyo mando superior debe quedar también a cargo del
presidente municipal; ambas corporaciones policiales complementarias desarrollan la
funcién de seguridad publica a peticién expresa de parte interesada, en dreas o zonas
determinadas, mediante una remuneracién que cubra el costo de operacién de las activi-
dades correspondientes, como ocurre en el caso de plazas comerciales, centros de diver-

sion, bancos y empresas fabriles, por citar unos cuantos ejemplos.

La organizacién y actuacion de las dependencias administrativas y de los cuerpos
policiales, a cuyo cargo queda el gjercicio de la funcién publica municipal de seguridad
puiblica, debe sujetarse a un régimen militarizado, parsecido al del Ejército, y regularse en
el bando o reglamento municipal respectivo, en consonancia con las leyes de la mareria,
sin que se pueda invocar ebediencia debida cuando se trate de érdenes notoriamente

inconstitucionales o delictivas.?!*

En nuestra opinién, los cuerpos de policia preventiva, de bomberos, de rescate y,
en su caso, de policia complementaria municipales, deben estar adscritos a un drea ad-
ministrativa: direccién o departamento, directamente dependiente del presidente muni-
cipal.

Por ejemplo, en el municipio de Aguascalientes, el Cédigo Municipal de
Aguascalientes, expedido por su H. Ayuntamiento el 22 de octubre de 1998, encomien-
da a una misma unidad admnistrativa: la Direccién de Seguridad Piblica y Vialidad, el
ejercicio de las funciones ptblicas municipales de seguridad publica —incluidos sinies-
tros y desastres — y de trdnsito, al disponer:
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ARTICULO 457.- La Direccién de Seguridad Priblica y Vialidad es un 6rgano municipal
destinado, en un marco de respeto a las garantias individuales, a:

I. Mantener [a tranquilidad y el orden publico, vigilando permanentemente todo el
territorio del municipio, apegdndose a la division de sectores que consigna el Cédigo; en
la zona rural del territorio del municipio, deberd apoyar en sus funciones a los Delegados
y Comisarios Municipales y efectuar una estrecha vigilancia en todos los poblados y
rancherfas;

I, Proteger la integridad fisica, la seguridad y bienes de las personas, que transitoria o
permanentemente radiquen en el municipio, a través de medidas concretas y adecuadas
que prevengan todo acto que perturbe o ponga en peligro esos bienes juridicamente
tutelados;

ITE. Prevenir la comisién de delitos ¢ infracciones a las leyes y reglamentos a través de
disposiciones y acciones concretas para preservar la paz social;

IV. Colaborar en la investigacién y persecucién de los delitos, siendo auxiliar del Ministerio
Publico, del Poder Ejecutivo y del Poder Judicial, tanto federales como del Estado, de
conformidad con lo dispuesto en [a Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

V. Auxiliar a la poblacién en casos de siniestros y desastres;

VI. Vigilar el cumplimiento de las normas de trdnsito de vehiculos, semovientes y peato-
nes dentro del municipio;

VII. Auxiliar a las autoridades municipales, estatales y federales, en los casos en que se
requiera el uso de la fuerza publica; y

VIII. Practicar inspeccién anual a los vehiculos registrados en la entidad, para verificar el
cumplimiento de las obligaciones que sefiala el presente Cédigo, asi como la Ley de
Vialidad del Estado.

Conviene que el nombramiento del titular de la direccidn, departamento o co-
mandancia de policia competa al ayuntamiento, a propuesta del presidente municipal, y
no se atribuya al gobernador del Estado, porque ello vulnera la autonomia municipal,
como ocutre en el municipio de Aguascalientes, en ¢l que, de acuerdo con el articulo
465 del citado Cédigo Municipal, el director de seguridad publica y vialidad municipal
es nombrado por el gobernador del Estado.

En cuanto a la relacién juridica del municipio con los miembros integrantes de
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sus corporaciones policiales, su naturaleza administrativa se confirma en disposicion
contenida en la Constitucién Politica de los Fstados Unidos Mexicanos, concretamente
en la fraccion X111 del apartado B del articulo 123 —Los militares, marinos y miembros
de los cuerpos de seguridad publica, asi como el personal del servicio exterior, se regirdn
por sus propias leyes—; y se reitera por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia, al
resolver por unanimidad de once votos la Contradiccidn de tesis 11/94, entre las susten-
tadas por el Primero y el Segundo Tribunales Colegiados del Segundo Circuito, en los
términos siguientes:

POLICIAS MUNICIPALES Y JUDICIALES AL SERVICIO DEL GOBIERNO DEL
ESTADO DE MEXICO Y DE SUS MUNICIPIOS. SU RELACION JURIDICA ES
DE NATURALEZA ADMINISTRATIVA.

La relacion Estado-empleado fue, en principio, de naturaleza administrativa, pero el
derecho positivo mexicano, en beneficio y proteccién de los empleados, ha transforma-
do la naturaleza de dicha relacién equipardndola a una de cardcter laboral y considerado
al Estado como un patron sui generis. Sin embargo, de dicho tratamiento general se
encuentran excluidos cuatro grupos, a saber: los militares, los marinos, los cuerpos de
seguridad publica y el personal del servicio exterior, para los cuales la relacién sigue

siendo de orden administrativo y, el Estado, autoridad.

Por tanto, si los miembros de la policia municipal o judicial del Estado de Méxi-
co, constituyen un cuerpo de seguridad publica, estdn excluidos por la fraccién XIII
Apartado B del articulo 123, en relacién con los arriculos 115, fraccién VII, segundo
parrafo y 116, fraccién V, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
de la determinacion juridica que considera la relacién del servicio asimilada a la de traba-
jo v al Estado equiparado a un patrén, de donde se concluye que la relacién que guardan
con el gobierno del Estado o del Municipio, es de naturaleza administrativa y se rige por
las normas también administrativas de la ley y reglamentos que les cotrespondan y que,
por lo tanto, las determinaciones que dichas entidades tomen en torno a ésta no consti-
tuyen actos de particulares, sino de una auroridad, que en el caso particular referente a la
orden de baja del servicio, hace procedente el juicio de amparo ante el juez de Distrito.
El Tribunal Pleno en su sesién privada del jueves treinta y uno de agosto de mil nove-
cientos noventa y cinco asigné el numero 24/1995 (9A) a esta tesis de jurisprudencia
aprobada al resolver Ja Contradiccién de Tesis nimero 1/94.214
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5. PRINCIPIOS ETICOS DEL EJERCICIO DE LA FUNCION
DE SEGURIDAD PUBLICA MUNICIPAL

La administracién piiblica en sus distintos dmbitos: federal, estatal, municipal y del
Distrito Federal, ejerce el monopolio del uso institucionalizado de la coaccién juridica a
través de las corporaciones policiales que, por tal razén se ven precisadas a portar —y en
su caso emplear— armas, por lo que se requiere la determinacién de limites y principios
para su empleo, a fin de lograr el dificil equilibrio entre dos valores a veces contrapuestos:
libertad y seguridad, a efecto de preservar el orden publico y de proteger la vida y la
integridad de las personas, incluso mediante el uso de la fuerza y de las armas, sin vulnerar
los derechos y libertades consagrados por la Constitucién.

Los miembros de las corporaciones policiales, como los demds servidores puablicos

municipales, al incurrir en responsabilidad quedan sujetos a las disposiciones de la
respectiva ley de responsabilidades de los servidores publicos, prevista en el artfculo 109
constitucional; en Sonora, por ejemplo, la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pri-
blicos del Estado y de los Municipios, expedida el 6 de abril de 1984, afio de Jesuis Garcia,
héroe de Nacozatl, establece:
Articulo 63.- Todo servidor puiblico tendrd las siguientes obligaciones para salvaguardar
la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben ser observads en el
desempefio de su empleo, cargo o comisién, y cuyo cumplimiento dard lugar al
procedimiento y 2 las sanciones que correspondan, segin la naturaleza de la infraccién
en que se incurra, y sin perjuicio de sus derechos laborales, previstos en las normas
especificas que al respecto rijan en el servicio:

I. Cumplir con la méxima diligencia y esmero el o los servicios que tuviere a su cargo;
I1. Abstenerse de todo acto u omisién que cause o pueda causar la suspensién o deficiencia
del servicio;

II1. Abstenerse de todo acto u omisién que implique abuso o ejercicio indebido de su
empleo, cargo o comisién;

IV. Formular y ejecutar legalmente, en su caso, los planes, programas y presupuestos
correspondientes a su competencia;

V. Cumplir las leyes y normas que determinen el manejo de los recursos econémmicos
publicos;

VI. Utilizar los recursos que tenga asignados para el desempefio de su empleo, cargo o
comisién, de acuerdo a los presupuestos por programas aprobados;

VII. Ejercer las facultades que le sean atribuidas y utilizar la informacién a que tenga
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acceso por sus funciones, exclusivamente a los fines a que estén afectos;

VIIIL. Custodiar y cuidar la documentacidn e informacién que por razén de su empleo,
cargo o comision, conserve bajo su cuidado o a la cual tenga acceso, impidiendo o evitando
el uso, la sustraccidn, destruccidn, ocultamiento, utilizacién o inutilizacién de aquellas;
IX. Observar buena conducta en su empleo, cargo o comisién, tratando con respeto,
diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las que tenga relacién con motivo
de aquél;

X. Observar en la direccidn de sus inferiores jerdrquicos las debidas reglas del trato y
abstenerse de incurrir en agravio, desviacién o abuso de aurtoridad;

XI. Observar respeto y subordinacién legitimas con respecto a sus superiores jerdrquicos
mediatos o inmediatos, cumpliendo las disposiciones que éstos dicten en el ejercicio de
sus atribuciones;

XII. Comunicar por escrito al titular de la dependencia o entidad en la que presten sus
servicios, las dudas fundadas que le suscite la procedencia de las 6rdenes que reciba.

Deberd, de igual manera, proporcionar en forma oportuna y veraz, toda la
informacién y datos solicitados por la Comisién Estaral de Derechos Humanos, a efecto
de que dicha Comisién pueda cumplir con las facultades y atribuciones que le
correspondan;

XIIL. Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comisién después de
concluido el periodo para el cual se le designé o de haber cesado, por cualquier otra
causa, en el ejercicio de las mismas;

XIV. Abstenerse de otorgar a sus subordinados licencias o permisos para ausentarse de
sus labores con o sin goce de sueldo, salvo lo que prevengan las normas juridicas aplicables
en este rengldn;

XV. Abstenerse de comisionar para el desempefio de cualquier funcidn a sus subordinados,
cuando dicha comisién se ordene en contravencion de preceptos prohibitivos aplicables;
XVI. Abstenerse de desempeiiar algin otro empleo, cargo o comisién oficial o particular
que la ley le prohiba;

XVIIL. Abstenerse de autorizar la seleccidn, contratacién, nombramiento o designacién
de quien se encuentre inhabilitado por resolucién firme de autoridad competente para
ocupar un empleo, cargo o comisién en el servicio publico, o sin que llene los requisitos
que sefalen las leyes para ello.

Deberd, asimismo, abstenerse en el ¢jercicio de sus funciones o con motivo de ellas, de
celebrar o autorizar la celebracién de pedidos o contratos relacionados con adquisiciones,
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arrendamientos y enajenacién de todo tipo de bienes, prestacién de servicios de cualquier
naturaleza y la contratacién de obra piiblica, con quien desempefie un empleo, cargo o
comisién en el servicio piblico, o bien, con las sociedades de las que dichas personas
formen parte, sin la aprobacién previa y especifica de la Contraloria, a propuesta razona-
da, conforme a las disposiciones juridicas aplicables, del titular de la dependencia o
entidad de que se trate. Por ningtin motivo podré celebrarse pedido o contrato alguno
con quien se encuentre inhabilitado para desempefar un empleo, cargo o comisién en el
servicio piiblico, o con las sociedades de que dichas personas formen parte;

XVIII. Excusarse de intervenir en la atencidn, tramitacién o resolucidn de asuntos en los
que tenga interés personal, familiar o de negocios, incluyendo aquellos de los que pueda
resultar algiin beneficio para ¢l, su cényuge o parientes consanguineos hasta el cuarto
grado, por afinidad o civiles, o para terceros con los que tenga relaciones profesionales,
laborales o de negocios, o para socios o sociedades de las que el servidor publico o las
personas antes referidas formen o hayan formado parte;

XIX. Informar por escrito al jefe inmediato y, en su caso, al superior jerdrquico, sobre la
atencién, tramite o resolucién de los asuntos a que hace referencia la fraccién anterior y
que sean de su conocimiento; y observar las instrucciones por escrito sobre su atencién,
tramitacion y resolucién, cuando a juicio del mismo jefe inmediaro o del supervisor
jerdrquico, el servidor puiblico no pueda abstenerse de intervenir en ellos;

XX. Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones, de solicitar, aceptar o recibir por si
o por interpésita persona, dinero u objetos mediante enajenacién a su favor, en precio
notoriamente inferior al que el bien de que se trate tenga en el mercado ordinario, o
cualquier donacién, empleo, cargo o comisién para si, o para las personas a que se reficre
la fraccién XVIII de este articulo, y que procedan de cualquier persona fisica o moral,
cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se encuentren directamente
vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor publico de que se trate en el desempelo
de su empleo, cargo o comisién y que implique intereses en conflicto;

XXI. Desempenar su empleo, cargo o comision sin obtener o pretender obtener benefi-
cios adicionales a las contraprestaciones comprobables que reciba legalmente por el des-
empeiio de sus funciones, sean para él o para las personas a las que se refiere la fraccién
XVIII de este precepto;

XXII. Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la seleccién, nombramiento,
designacidn, contratacién, promocidn, suspension, remocién, destitucién o sancién de
cualquier servidor piiblico, cuando tenga interés personal, familiar o de negocios en el
caso, o pueda derivar alguna ventaja o beneficio para él o para las personas a las que se
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refiere la fraccidn XVIII de este articulo;

XXIII. Atender con diligencta las instrucciones, requerimientos o resoluciones que reci-
ba de la dependencia encargada de organizar, coordinar y aplicar el sistema de control,
conforme a la competencia de ésta;

XXIV. Presentar con toda oportunidad y veracidad la declaracién de su situacién patri-
monial en los términos que sefale esta ley;

XXV. Supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccién, cumplan con las
disposiciones de este articulo, y denunciar por escrito a la Contralorfa o a la Contraloria
municipal, segiin corresponda, los actos u omisiones que en ¢jercicio de sus funciones
llegaren a advertir, respecto de cualquier servidor piablico que pueda ser causa de respon-
sabilidad administrativa en los términos de esta ley, y de las normas que al efecto se
expidan;

XXVI. Abstenerse de cualquier acto u omisién que implique incumplimiento de cual-
quier disposicién juridica relacionada.

Como quedé dicho, el ejercicio de la funcién publica de seguridad piiblica, en
buena medida estd a cargo de las corporaciones policiacas municipales, cuya actuacién,
ademis de sujetarse a la ley de responsabilidades de! Estado que le corresponda, en los
términos del pendltimo pérrafo del articulo 21 constitucional, se regird por los princi-
pios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez, para lo cual, la Ley General
que establece las bases de coordinacién del sistema nacional de seguridad pablica, publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion de 11 de diciembre de 1995, en lo que puede

estimarse como un cédigo ético de los agentes de policfa, dispuso:

ARTICULO 22.- Para que la actuacién de los integrantes de las instituciones policiales
se apegue a los principios constitucionales de legalidad, cficiencia, profesionalismo y
honradez, las instancias de coordinacién del sistema nacional promoverdn que en las
normas aplicables se provean, como minimo, los deberes siguientes:

1. Conducirse siempre con apego al orden juridico y respeto a los derechos humanos;
IL. Prestar auxilio a las personas amenazadas por algtin peligro o que hayan sido victimas
de algiin delito, asi como brindar proteccién a sus bienes y derechos. Su actuacién serd
congruente, oportuna y proporcional al hecho;

1. Cumplir sus funciones con absoluta imparcialidad, sin discriminar a persona alguna
por su raza, religion, sexo, condicién econémica o social, preferencia sexual, ideologfa
politica o por algiin otro motivo;
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IV. Abstenerse en todo momento y bajo cualquier circunstancia de infligi, tolerar o
permitir actos de rortura u otros tratos o sanciones crueles, inhumanos o degradantes,
aun cuando se trate de una orden superior o se argumenten circunstancias especiales,
tales como amenaza a la seguridad publica, urgencia de las investigaciones o cualquier
otra; al conocimiento de ello lo denunciard inmediatamente ante la auroridad competente;
V. Observar un trato respetuoso con todas las personas, debiendo abstenerse de todo
acto arbitrario y de limitar indebidamente las acctones o manifestaciones que, en ejercicio
de sus derechos constitucionales y con cardcter pacifico realice la poblacién;

VI. Desempefiar su misién sin solicitar ni aceptar compensaciones, pagos o gratificaciones
distintas a las previstas legalmente. En particular se opondrin a cualquier acto de co-
rrupcidn;

VIL. Abstencrse de realizar la detencién de persona alguna sin cumplir con los requisitos
previstos en los ordenamientos constitucionales y legales aplicables;

VIII. Velar por la vida e integridad fisica de las personas detenidas en tanto se ponen a
disposicién de la autoridad competente;

IX. Participar en operativos de coordinacién con otras corporaciones policiales, asf como
bridarles, en su caso, el apoyo que conforme a derecho proceda;

X. Obedecer las érdenes de los superiores jerdrquicos y cumplir con todas sus obligaciones,
siempre y cuando sea conforme a derecho; y

XI. Preservar el secreto de los asuntos que por razén del desempefio de su funcién
conozcan, con excepciones que determinen las leyes.

Los anteriores principios suelen ser recogidos en los ordenamientos juridicos
municipales regulatorios de la actuacién de las corporaciones, asi, el Reglamento Orgd-
nico del Municipio de Guadalajara, publicado ¢l 29 de diciembre de 1997, en el capitu-
lo 1 del titulo quinto de su apartado segundo, relativo a los principios que regulan la
actuacién del Cuerpo de Seguridad Publica, los adopta y desarrolla con mayor explicitud,
al establecer:

Articulo 281.- Fl cuerpo de seguridad publica deberd:

L. Actuar dentro del orden juridico respetando y haciendo que se respete la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucién Politica del Estado de Jalisco,
la Ley Orgdnica Municipal del Estado de Jalisco, el presente Reglamento y demis leyes y
reglamentos que de ellos emanen;

1. Servir con honor, lealtad y honradez a la comunidad, con disciplina y obediencia a
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sus superiores y cuidar del entorno ecolégico del drea a su cuidado y vigilancia;

I11. Respetar y proteger los derechos humanos y la dignidad de las personas;

IV. Actuar con la decisién necesaria y sin demora en la proteccién de las personas, en sus
derechos vy sus bienes;

V. No discriminar en el cumplimiento de sus deberes a persona alguna en razén de su
raza, nacionalidad, sexo, religién, condicion social, preferencia sexual, ideologia politica
o por cualquier otro motivo que dafie 0 menoscabe la integridad fisica o moral asf como
la dignidad de la persona;

VI. Desempenar con honradez, responsabilidad, diligencia y veracidad el servicio enco-
mendado, debiendo abstenerse de todo acto de corrupeidn o faltas a la éuica, asi como
hacer uso de sus atribuciones para lucrar y obtener beneficio alguno por medio del
trafico de influencias;

VIL Respetar estrictamente los derechos bdsicos de la mujer evitando cualquier forma
de acoso sexual;

VIIL. Observar un trato respetuoso en sus relaciones con las personas, a quienes procu-
rard auxiliar y proteger en todo momento, debiendo abstenerse de todo acto de abuso de
auroridad y de limitar injustificadamente sus acciones o manifestaciones que en ejercicio
de sus derechos constitucionales y con cardcter pacifico realicen los ciudadanos, salvo
que con ellas se ataque la moral o se lesionen los derechos de terceros, provoquen algin
delito o se altere el orden publico;

IX. Prestar auxilio a quienes estén amenazados de un peligro y, en su caso, solicitar los
servicios médicos de urgencia, cuando dichas personas se encuentren heridas o grave-
mente enfermas, asi como dar aviso a sus familiares o conocidos, de tal circunstancia;
X. En los casos de comisién de delitos, preservar las cosas en el estado en que se encuen-
tren hasta el arribo de la autoridad competente, procurando la conservacién de los obje-
tos materiales relacionados con los mismos y acordonar el drea para evitar la presencia de
personas o autoridades ajenas a la investigacién;

XI. Usar y conservar con el debido cuidado y prudencia el equipo puesto a su cargo,
durante el desempeno de sus labores;

XII. Evitar el uso de la violencia, procurando el uso de la persuasion, antes de emplear la
fuerza y las armas;

XIIL. Velar por la preservacion de la vida, integridad fisica y los bienes de las personas
detenidas o que se encuentren bajo custodia;

XIV. No realizar, ni tolerar que se realicen, actos de tortura, tratos crueles, inhumanos o
degradantes a aquellas personas que se encuentren bajo su custodia, aun cuando se trate
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de cumplir la orden de un superior o se argumenten circunstancias especiales, tales como
amenazas a la seguridad publica, urgencia de las investigaciones o cualquier otra accién
en que se protejan bienes juridicamente tutelados. En el caso de tener conocimiento de
tales actos, deberdn denunciarlos inmediatamente ante la autoridad competente;

XV. Obedecer las érdenes de sus superiores jerdrquicos y cumplir con todas las obliga-
ciones que tengan a su cargo, siempre y cuando la ejecucién de éstas o el cumplimiento
de aquéllas no signifique la comisién de un delito;

XV1. Observar un trato digno y decoroso hacia los elementos policiacos que se encuentren
bajo su mando, con estricto apego a los derechos humanos y las normas disciplinarias
aplicables;

XVII. Guardar con la reserva necesaria las érdenes que reciban y la informacién que
obtengan en el desempefio de sus funciones, salvo que la ley les imponga actuar de otra
forma. Lo antetior, sin perjuicio de informar al Director General o a la Secretaria Gene-
ral del contenido de aquellas 6rdenes sobre las cuales tenga presuncién fundada de ilegalidad;
XVIIL. Asistir a los cursos de formacién policiaca, a fin de adquirir los conocimientos
tedricos y practicos que conlleven a su profesionalizacién;

XIX. Observar las normas de disciplina que se establezcan en el capitulo respectivo de
este titulo;

XX. Actuar coordinadamente con otras corporaciones policiacas brinddndoles en su caso
el apoyo que legalmente proceda;

XXI. Asistir puntualmente al desempeiio de las comisiones y labores que le encomiende
su superior jerdrquico; y a responsabilidad de los empleados publicos, prevista en tres
vertientes

XXII. Se entiende por asistir puntualmente, el que el elemento llegue exactamente a la
hora senalada por su superior jerdrquico.

En Estados Unidos de América, la Norma Etica de Conducta de los Empleados
del Organo Ejecutivo de Estados Unidos contiene los principios que rigen la actuacién
de los agentes de policia y de todo agente de la administracién puiblica, entre los cuales
descuellan los siguientes:
> El principio relativo a la responsabilidad de los empleados piblicos, prevista en tres
vertientes: civil, penal y administrativa, por los delitos, faltas o hechos ilicitos realizados
en el desempeno del cargo.
> El principio de lealtad a la legislacién, conforme al cual el empleado piiblico, por
encima de los intereses petsonales, debe guardar lealtad a la Constitucion, a las leyes, a
los principios éticos y a los reglamentos supletorios de las agencias del gobierno de Estados
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Unidos de América.

> El principio que atafie a los intereses financieros, conforme al cual el empleado publico
no debe manejar o resolver los asuntos relacionados con su propio interés o de su cényuge,
padres, hijos o socios, salvo en los casos previstos en la ley.

> El principio de reserva del conocimiento de informacién con motivo de su cargo, en
virtud del cual el empleado puiblico no debe aprovechar dicha informacién, cuando no
sca publica, para realizar transacciones financieras, ni permitir el uso de la misma para
beneficio de cualquier interés particular.

> El principio que prohibe ¢l enriquecimiento indebido, en razén del cual el empleado
piblico debe abstenerse de solicitar o recibir dinero, regalos o cualquier otro articulo de
valor monetario por el ejercicio de sus funciones, de parte de persona alguna —incluidos
los subalternos— o entidad que pretenda obtener una accién oficial de la agencia del
empleado, salvo en los casos previstos en la ley.

> El principio de no comprometer al gobierno, por el cual el empleado pablico no debe,
sin autorizacién, hacer promesas de ningtin tipo a nombre del gobierno de Estados
Unidos de América, ni dar a entender que comprometen a dicho gobierno.

> El principio de evitar el aprovechamiento indebide del cargo, en razén del cual el
empleado piiblico no debe aprovechar su cargo para obtener ganacias particulares ni otra
remuneracién que la prevista en la ley.

> Bl principio de imparcialidad, en cuya virtud el empleado publico debe ser imparcial
en su actuacién, sin dar trato preferencial a ninguna persona u organizacion privada.

> El principio de proteccién y guarda de los bienes publicos, por el cual el empleado
publico debe proteger y conservar la propiedad federal, y abstenerse de usarla para fines
no autorizados.

> El principio de incompatibilidad, en razén del cual el empleado piblico debe abste-
nerse de desarrollar funciones de otro cargo o comisién oficial o particular que estén en
conflicto con sus deberes y responsabilidades gubernamentales.

> El principio de denunciar cualquier ilicito del que tenga conocimiento, en cuya virtud
el empleado piiblico debe denunciar a las autoridades todo despilfarro, fraude, abuso o
corrupcion de que se entere.

> El principio de cumplimiento de obligaciones legales, en razén del cual el empleado
publico debe cumplir de buena fe cuantas obligaciones sean a su cargo como ciudadano
y como empleado publico, especialmente las de cardcter fiscal, como impuestos federa-
les, estatales o municipales.

> El principio de honestidad y buena conducta, de acuerdo con el cual el empleado
publico debe cumplir sus deberes mediante un esfuerzo honesto, sin violar las leyes o las
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normas y principios de ética antes expuestos.?'?

6. RELACION DE LOS POLICIAS
MUNICIPALES CON EL AYUNTAMIENTQO
Los miembros de las corporaciones de policta municipal —incluidos los encargados del
control del trinsito— estdn sujetos a un régimen juridico especial, diferente al resto de
los servidores piiblicos, por considerar que la relacién que guardan con el gobierno mu-
nicipal —en este caso autoridad relacionada— es de naturaleza administrativa y se rige
por las normas también administrativas de la ley y reglamentos correspondientes, situa-
cién que se explica por tratarse de corporaciones armadas sujetas a una disciplina mds o
menos parecida a la militar, a quienes se les encomienda el uso de la fuerza puiblica,
como mecanismo coactivo del municipio para el camplimiento de sus fines y objetivos.

Respecto a la relacion de los agentes de la policfa municipal, véase la tesis de
jurisprudencia 24/1995 (9A), de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, aprobada al
resolver la Contradiccién de Tesis numero 11/94, cuya parte relativa transcribimos en ¢l
desarrollo del subapartado «H. La roLicia MuNICIpaL» del apartado «3. LA SEGURI-
DAD PUBLICA EN LA CLASIFICACION DE LAS ACTIVIDADES MUNICIPA-
LES», del subcapitulo «I. LA SEGURIDAD PUBLICA MUNICIPAL».

7. COORDINACION DE LA SEGURIDAD PUBLICA

Habida cuenta que el ejercicio de la funcién de seguridad priblica compere a la Federa-
cién, al Distrito Federal, a los Estados y a los municipios, resulta conveniente prever e
instrumentar una adecuada coordinacién entre tales instancias de gobierno, con tal pro-
posito se expidid la Ley general que establece las bases de coordinacién del sistema na-
cional de seguridad publica, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 11 de
diciembre de 1995, conforme a la cual el presidente municipal y el ditular del 4rea de
seguridad publica de cada municipio deberian coordinarse con las autoridades compe-
tentes de la Federacion, de los Estados y del Distrito Federal, para integrar el Sistema
Nacional de Seguridad Piiblica, determinar las politicas de seguridad piiblica y evaluar
sus acciones, a través de las instancias previstas en la propia ley.

También fue propésito formal de dicha coordinacién, desatrollar los lineamientos,
mecanismos ¢ instrumentos para la mejor organizacidén y funcionamiento de las
instituciones de seguridad piiblica y para la formacién de sus integrantes; establecer,
utilizar y mantener actualizados todos los instrumentos de informacién del Sistema
Nacional; formular propuestas para el Programa Nacional de Seguridad Publica, asi como
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para llevarlo a cabo y evaluar su desarrollo, y tomar medidas y realizar acciones y operativos
Conjunros,

En los términos del articulo 10 de la Ley en comentario, los rubros sobre los que
versa la coordinacién del municipio con las demds instancias responsables de [a seguridad
ptiblica comprenden los concernientes a procedimientos ¢ instrumentos de formacién,
reglas de ingreso, permanencia, promocién y retiro, disciplina, estimulos y recompensas
de los miembros de los cuerpos policiales; aspectos organizacionales, administrativos,
operacionales, presupuestales, financieros y de modernizacién tecnolégica de dichos
cuerpos; suministro, intercambio y sistematizacién de informacién; acciones policiales
conjuntas; regulacién y controles de los servicios privados de seguridad; relaciones con la
comunidad, y fomento de la cultura de prevencién de infracciones y delitos.

Sin duda, una de las mds graves preocupaciones de la sociedad de nuestros dfas
s¢ refiere a la funcién publica de seguridad publica, cuyo ejercicio debe mejorarse
sensiblemente, tanto a nivel municipal como estatal y federal; para ello es indispensable
optimizar la coordinacién de las actividades de las diversas instancias del poder ptiblico,
para que sus tareas puedan realizarse adecuadamente sin menoscabo de la autonomfa
municipal y de la soberania de los estados.

1I. ORDENACION Y CONTROL DEL TRANSITO MUNICIPAL
Arbitrariamente considerada en el articulo 115 constitucional como servicio piiblico en
la reforma de 1983 al articulo 115 constitucional, y —a semejanza de la seguridad
publica— luego inmerso en la confusion de servicio piblico y de funcién piiblica a raiz
de la reforma de 1999 a dicho precepto, la ordenacién y control del trdnsito es sin duda
una de los mds complejas actdividades atribuidas al municipio, dadas sus imbricaciones
con diferentes funciones, servicios y obras de cardcter publico y programas de interés
publico, tales como el transporte, la seguridad publica, la vialidad publica, la proteccién
del medio ambiente y el ahorro de energéticos, entre otros, que vienen a complicar mds
adn la ya de por si compleja tarea de ordenar y controlar el trénsito en la via piblica
municipal, permanentemente amenazado, especialmente en las grandes urbes, por el
congestionamiento vehicular cuyo aspecto medular lo expone H. Buchanan en los
sigulentes términos:

Los problemas del movimiento en las ciudades nos resultan tan familiares que
no es nccesario insistir en las frustraciones e irritaciones que provocan los
embotellamientos, en el derroche de carburante y en los enormes y bdsicamente indriles
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esfuerzos de la policia, de los agentes de trifico y de todos los miembros de los numero-
s0s cuerpos que se encargan de regular el trfico.

Un vehiculo de moror, incluso ¢l mds pesado e impetfecto, es capaz de desplazarse
a 1,5 kilémetros por minuto, mientras que la velocidad media del trifico en las grandes
ciudades es aproximadamente de 18 kilémetros por hora.?'¢)

1. ANTECEDENTES HISTORICOS

Los problemas de trdnsito en la ciudad de México surgieron con la proliferacién de
vehiculos en circulacion, circunstancia que dio lugar a diversas disposiciones adminis-
trativas, como la ordenanza expedida por el Cabildo el 21 de agosto de 1621, a efecto de
que ninguna persona de ninguna calidad y condicién que sea, asf en esta ciudad y sus
arrabales, como en la demds ciudades y villas de esta Gobernacién, pueda usar de la
superflua y gasto de traer, ni traiga, cuatro mulas o caballos en los coches y carrozas
(excepto el Arzobispo, Obispo y Titulos que hay en esta Nueva Espafia) si no fuere
saliendo en camino por las dichas ciudades, villas y lugares, dos leguas, y no menos
distancia, pena de perdido el coche o carroza con los caballos o mulas que llevare,®”

A fines del siglo XVIII la existencia de ochocientos veinticinco vehfculos de trans-
porte de pasajeros y mds de mil de carga, provocaron la reglamentacién del trdnsito
vehicular, conforme a la cual se prohibi6 el trénsito de carretas y carretones de carga por
las calles empedradas y por las que wuvieran cafios a nivel de superficie en el piso.

Con el siglo XX llegaron a la ciudad de México los vehiculos automotores, que en
1903 ya eran ciento treinta y seis, y para 1906 sumaban ochocientos, lo que dio lugar a
expedir el 25 de agosto de ese dltimo afio, el Reglamento de Trinsito que, entre otras
disposiciones, establecia la de dotar a tales vehiculos de una trompeta o timbre sonoro
que deberia accionarse al aproximarse a los cruceros; y sefialaba como velocidad méxima
permitida la de 40 kilémetros por hora.

En 1918 se creé y reglamenté el Departamento de Trafico del Distrito Federal,
con jurisdiccién en todos los municipios del mismo; para cumplir su cometido se inte-
gré un cuerpo de vigilancia compuesto de agentes de crucero y motociclistas; se hizo
obligatorio circular por el lado derecho de las vias publicas, dotar a los vehfculos de
claxon y accionar éste en la proximidad de los cruceros, asi como respetar la sefial de alto
indicada por agente o por seméforo; se prohibié exceder la velocidad limite —cuarenta
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kilémetros maximo—, quemar demasiado aceite, tomar o dejar pasaje a media calle,
llevar exceso de pasaje o carga, manejar en estado de ebriedad, y conducir vehiculos en
malas condiciones; y s¢ previeron sanciones para los infractores.

2. CONCEPTO DE TRANSITO
Trdnsito es la accién y efecto de transitar que, a su vez, se entiende como: ir o pasar de un
punto a otro por vias o parajes publicos; trdnsito es, pues, el desplazamiento, el it y venir,
el movimiento de personas y vehiculos en la via piiblica.

El trdnsito es un derecho humano reconocido como tal en las declaraciones inter-
nacionales de derechos humanos y en los textos constitucionales de la mayoria de los

paises del mundo contempordneo y, como observan Jorge Mosset lturraspe y Horacio
D. Rosarti:

«En el derecho a transitar interesa el trayecto propiamente dicho y la posibilidad de
cubrirlo con la menor cantidad de interferencias juridicas, réenicas y fdcticas posibles
dentro de un marco de razonabilidad.»?'™®

3. LA ORDENACION Y CONTROL DEL TRANSITO EN LA
CLASIFICACION DE LAS ACTIVIDADES MUNICIPALES
Habida cuenra de la potestad y autoridad que conlleva la realizacién de la ordenacién y
control del trdnsiro, esta actividad se ubica, de acuerdo a su natruraleza intrinseca, dentro
del catdlogo de las correspondientes al ejercicio de las funciones municipales, por cuya
razén es indelegable e inconcesionable como toda funcion piiblica.

Toda vez que la referida actividad de ordenacién y control del trdnsito, de acuerdo
con la reforma de 1999 al articulo 115 constitucional, se incluye dentro del ambiguo y
confuso catdlogo de la fraccién 111 de funciones y servicios publicos, conviene precisar,
mediante nueva reforma constitucional, que se trata de una funcién publica atribuida al
municipio destinada a sistematizar el trdnsito de peatones y vehiculos —y en su caso, de
animales— en la via publica.

En México, concurren al ejercicio de la funcién puiblica de ordenacién y control
del trdnsito los gobiernos federal, del Distrito Federal, de los estados y de los municipios;
dicha funcién publica federal de trinsito se desempena en los caminos y puentes de
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jurisdiccién federal; la del Distrito Federal, en la via publica de la ciudad de México; la
de los Estados, en los caminos y puentes de jurisdiccién estatal, asi como en las zonas
urbanas no atendidas por los municipios; y la funcién puablica municipal de trénsito se
presta en las zonas urbanas —con excepcién de la del Distrito Federal—, habida cuenta
que, en términos generales, los caminos que comunican a unas zonas urbanas con otras
de la misma clase son de jurisdiccién federal o estatal.

4. LOS SUJETOS ACTIVOS EN LA ORDENACION Y CONTROL

DEL TRANSITO MUNICIPAL
Al margen de su naturaleza intrinscca, la ordenacién y control del trdnsito municipal es
una facultad coincidente de la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios,
en el dmbito de sus respectivas competencias; en esta materia, la jurisdiccién municipal
viene a ser la via pblica urbana, ya que los caminos estatales son de la competencia
estatal, en tanto que las carreteras federales son de jurisdiccién federal; los municipios
desarrollan esta actividad a través de una corporacién conocida como «policia de transito»,
que por atender tanto a la seguridad de peatones, como de conductores y pasajeros de
vehiculos, en rigor, es un érgano de seguridad pdblica —asi la considera, por ejemplo, el
articulo 8, fraccion II, de la Ley de Seguridad Priblica del Estado de Nayarit—, de
organizacidén y disciplina similar a los cuerpos de la policia preventiva. En materia de
trdnsito son autoridades municipales los ayuntamientos, los presidentes municipales y
los titulares del drea respectiva de la administracién municipal, asi lo establece, por jemplo
el articulo 8 de la Ley de Trdnsito y Vialidad del Estado de San Luis Potosi. En el muni-
cipio de Monterrey, Nuevo Leén, el presidente municipal es auxiliado en el estudio,
planeacion y despacho de los asuntos de la administracién publica municipal, por diez
secretarfas, una de las cuales es la de Vialidad y Trdnsito, cuyas atribuciones explicita el
Reglamento de la Administracién Piblica del Municipio de Monterrey en los siguientes
términos:

Art.20.- A la Secrerarfa de Vialidad y Trdnsito corresponde instrumentar el adecuado y
permanente flujo vehicular, [a seguridad vial y el respeto de los reglamentos que regulan
el trifico de automéviles, camiones y demds vehiculos en el municipio, correspondién-
dole el despacho de los siguientes asuntos:

L. Vigilar el trinsito vehicular en el municipio.

I1. Planear, dirigir y controlar la revisién de automéviles y vehiculos automorores,

II. Instrumentar con sefialamientos el trdnsito de vehiculos y peatones en el municipio.
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IV. Disefar, operar y administrar el sistema de semdforos para agilizar el trénsito vehicular
y la seguridad peatonal.

V. Auxiliar al Ministerio Publico en la investigacion y persecucién de los delitos inheren-
tes o relacionados con el trdnsito de vehiculos y la aprehensién de los infractores.

VI. Imponer sanciones a las personas que infrinjan reglamentos de trdnsito.

VI1. Auxiliar, a solicitud de las autoridades federales, estatales y de otros municipios, en
la localizacion y persecucidén de los delincuentes.

VI Participar en la innovacién y avances tecnoldgicos, que permitan un mejor ejercicio
de sus funciones.

[X. Inducir la educacién vial entre la poblacion, particularmente entre los nifios y los
jovenes escolares.

X. Promover ¢l concurso de la poblacién del Municipio para facilitar el wrdfico vehicular.
XI. Alentar la participacion ciudadana que permita la adecuada capacitacién de los con-
ductores de vehiculos

XII. Difundir mediante campafias, seminarios y juntas, las politicas y normas que ata-
fien a la seguridad vial.

XII. Fomentar en la poblacién €l respeto al peaton y a las normas de trdnsito.

XIV. Conocer, tramitar y resolver el recurso de inconformidad.

XV. Promover Ja accién de [a comunidad encaminada a denunciar las conductas irregulares
que llegare a presentar el personal de la Secretarfa. Para el despacho de los asuntos de su
competencia el Secretario de Vialidad y Trdnsito se auxiliard con las Direcciones: Admi-
nistrativa; de Vigilancia y Educacién Vial Escolar; Operativa; de Vialidad y Transpor-
te; de Accidentes; Coordinaciones y Jefaturas de Departamento.

En otros municipios, las funciones de seguridad puiblica y wrdnsito se suelen
encomendar a una misma unidad administrativa, direccién o departamento de seguri-
dad publica y trdnsito; asi ocurre, por ejemplo, en el municipio de Naucalpan de Judrez,
Estado de México, mediante acuerdo de Cabildo de 10 y 11 de noviembre de 1999 se
expidié el Reglamento Interior de la Direccion General de Seguridad Publica y Trdnsito
Municipal, dependencia que tiene a su cargo fijar y dirigir las politicas en materia de
seguridad piiblica preventiva y trénsito municipales, proponer y acordar con el presidente
municipal los proyectos de programas, reglamentos, acuerdos, circulares y convenios
relativos a dichas materias; asi como coordinarse con las autoridades competentes de la
Federacion, los estados, el Distrito Federal y los municipios para el desempefio de las
funciones de seguridad piblica y trdnsito; a cuyo efecto contard con los cuerpos de
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policia preventiva y de trédnsito y las respectivas subdirecciones, entie otras dependencias.

En los municipios carentes de agentes de trénsito, convendria encomendar el des-
empefio de las tareas correspondientes, a los miembros de la policfa preventiva munici-
pal que, en tal circunstancia desarrollarian ambas funciones simultdneamente.

5. LOS SUJETOS PASIVOS EN LA ORDENACION Y
CONTROL DEL TRANSITO
Dos diferentes clases de sujetos pasivos se distinguen frente al ejercicio de la funcién de
ordenacién y control del trdnsito: el peatén y el conductor de tales medios de transporte;
estos tltimos se diferencian también en diversas categorfas.

A. EL PEATON

El sujeto pasivo de la ordenacién y control del trinsito mds desprotegido es el peatén,
quien se ve involucrado en la mayorfa de los accidentes viales ocurridos en los pafses que
cuentan con una cantidad importante de vehiculos, razén por la cual el nimero de
peatones muertos en percances de trdnsito es muy elevado. A este respecto Mosset y
Rosatti, comentan: «El peatén (que camina, que anda a pie) es uno de los protagonistas
centrales del trinsiro moderno. Es quien padece con mayor grado de indefensién un

desorden del que también es causante.»?'?

El Reglamento de la Ley del Servicio de Trdnsito del Estado de Jalisco, en su
capitulo XII, regula el wrdnsito de peatones, quienes, conforme al mismo, deberdn tran-
sitar sobre las banqueras, tomando su derecha, y sin formar grupos que ocupen mds de la
mitad del ancho de las mismas, o integrar corrillos que obstruyan el paso de los demds
peatones; para rebasar a otra persona se hard por el lado izquierdo de ella. Para cruzar las
arterias, los peatones deben hacerlo en las esquinas, de manera perpendicular al eje de
circulacién, por las zonas de seguridad destinadas para ello, cuando lo permita la sefial
de trdnsito.

El referido ordenamiento previene que los discapacitados —fisica o mentalmen-
te— y los nifos, deberdn transitar acompafados por personas aptas para cuidarlos. Los
invidentes podrdn usar un silbato para pedir la ayuda de los agentes de transito. Los
fisicamente discapacitados tendrdn derecho preferente de paso al cruzar los arroyos de
las calles. En los caminos, al contrario que en las calles, los peatones transitardn por el
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acotamiento de su izquierda.
La reglamentacién del trdnsito de peatones era mucho mds prolija en el siglo XIX,
seglin observa Alcides Greca:

En el Digesto de Ordenanzas, Reglamentos y Acuerdos de la Municipalidad de Buenos Aires,
publicado en 1873, se encuentra una disposicién que hoy puede parecernos curiosa,
pero que estaba a tono de las costumbres de la época. Ella es la siguiente: «La derecha en
el trdnsito de las veredas es del que la lleva, y toda persona que trayendo la pared a su
izquierda, la disputase al que la trae a su derecha, se considerard agresor en la contienda:
el bello sexo es en todo caso preferido en la vereda, asi como los Ministros del Culto y
Autoridades. Si se encontrasen dos sefioras acompafiadas de caballeros, los sefiores baja-
rdn y las seforas seguirdn por la calzada, guardando el orden que les quepa de derecha a

izquierda.»®

En la actualidad, la sancidn aplicable a los peatones infractores de la normativa del

servicio de trdnsito, por lo general, ¢s inicamente la amonestacién; sin embargo, en la
prictica la infraccién cometida por el peatdn le acarrea funestas consecuencias.

En efecto, las estadisticas ponen de manifiesto que de los peatones fallecidos en

Meéxico, a consecuencia de haber sido atropellados por un vehiculo, mds de la mitad
incurrfan en ese momento en una infraccién a la Ley o al Reglamento de Trdnsico:
E1 27 % estaba cruzando fuera de la zona de seguridad de las esquinas. El 11.5 % caminaba
pot el arroyo de la calle. El 9.4 % fue atropellado al salir de detrds de un vehiculo
estacionado. El 8.6% cruzaba una interseccién que no tenia control, es decir, no tenia
semdforo ni agente vial. El 7.1 % cruzaba en la esquina contra la senal de alto.?2"

B. EL CONDUCTOR

Los conductores de vehiculos se clasifican en diversas categorias. En Jalisco, por ejem-
plo, la ley de la materia, los distingue en motociclistas, automovilistas, choteres, y con-
ductores de servicio. La anterior clasificacién, aun cuando con algunas modificaciones y
otras denominaciones, se utiliza en muchos paises; en Espaiia, por ejemplo, conforme al
articulo 262 del Cédigo de Circulacién aprobado por Decreto de 25 de septiembre de
1934, alin en vigor de acuerdo a la disposicién transitoria del texto articulado de la Ley
sobre Tréfico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial:
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I. Los permisos de conduccién expedidos por las Jefaturas Provinciales y Locales de
Transito serdn de algunas de las siguientes clases:

A-1. Para motocicletas cuya cilindrada no exceda de 75 centimetros cibicos y coches de
invilidos.

A-2. Para motocicletas de cualquier cilindrada, con o sin sidecar, y demds vehiculos de
tres ruedas cuyo peso en vacio no exceda de 400 kilogramos.

B-1. Para automéviles de tres ruedas y de turismo, incluidos los destinados a alquiler sin
conductor, y para camiones, todos con peso miximo autorizado que no exceda de 3,500
kilogramos.

B-2. Para wurismos de servicio piiblico y de los servicios de policia, extincién de incendios
y asistencia sanitaria, con peso mdximo autorizado que no exceda de 3,500 kilogramos.
C-1.- Para camiones y turismos con peso mdximo autorizado superior a 3,500 kilogramos
y que no exceda de 16,000.

C-2. Para camiones con cualquier peso mdximo autorizado y vehiculos articulados
destinados al transporte de cosas.

D. Para autobuses, trolebuses y vehiculos articulados destinados al transporte de personas.
E. Que autoriza a los titulares de los permisos de las clases B-1, B-2, C-1, C-2 y D para
que puedan conducir los vehiculos a que se refieren arrastrando un remolque no ligero.

6. MARCO JURIDICO DE LA ORDENACION Y CONTROL

DEL TRANSITO MUNICIPAL
El trinsito municipal se sujeta a un régimen de derecho publico contenido en la
Constitucién General de la Republica; 1a Constitucién particular del Estado; la Ley de
Transito del Estado, y su Reglamento; la Ley de Seguridad Publica del Estado; el Cédigo
Penal del Estado; el Cédigo de Procedimicntos Penales del Estado; la Ley Orgdnica
Municipal; la Ley de Hacienda Municipal del Estado; la Ley de Justicia Administrativa
del Estado; la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y
Municipios; el Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes del Esta-
do, de los Municipios y de los Organismos Coordinados y Descentralizados de Cardcrer
Estatal; por la Ley de Seguridad Social para los Servidores Publicos del Estado, de sus
Municipios y de los Organismos Coordinados y Descentralizados; y por ¢l Bando
Municipal o sus equivalentes.
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7. SANCIONES POR INFRACCIONES DE TRANSITO
La idea de un derecho penal administrativo planteada por James Goldschmidt fue recogida
por diversos autores, como Eberhard Schdmit, para quien se da una clara diferencia
cualitativa entre el delito judicial y la infraccién administrativa, también conocida como
contravencién; distincién derivada de la misma naturaleza de las inobservancias de los
preceptos juridicos, habida cuenta que en el delito, la esencia del ilicito radica en un
dafio especifico —o en su inminente realizacién— causado a un bien juridico concreto,
en la infraccién o contravencién administrativa, el injusto consiste en la inobservancia

de preceptos que tutelan intereses de tipo administrativo.®*?

De cualquier modo, la inobservancia del precepto juridico de cardcter
administrativo da Jugar a la imposicién de una sancién administrativa cuyo propdsito es
motivo de discusién doctrinal, pero que en el caso de las infracciones de trdnsito, en
nuestra opinién, debiera ser eminentemente correctivo, porque mds que imponerlas con
dnimo de castigo o con interés tributario, la sancién por infraccién a las normas de
transito debe encaminarse a lograr fa educacién vial de peatones y conductores de vehi-
culos, hasta para proteccién y seguridad de nosotros mismos y de nuestros seres queri-
dos.

Las infracciones en materia de trinsito podrdn ser sancionadas en sede
administrativa municipal a condicién de que estén previstas las correspondientes sancio-
nes en la ley local del estado respectivo, las cuales suelen consistir en multa, arresto
administrativo, jornadas de trabajo social, retencién del vehiculo y remisién del mismo

al depésito municipal.

En el estado de Jalisco, conforme a la Ley de la materia, los conductores de
vehiculos que violan la normativa de trdnsito son castigados con diversos tipos de san-
ciones, como la amonestacién, la multa, el arresto administrativo, y las jornadas de tra-
bajo de indole social; por ejemplo, el articulo 108 de la Ley del Servicio de Trénsito del
Estado de Jalisco, dispone:

Se sancionard con multa equivalente a diecinueve dias de salario minimo general diario
de la 4rea geogrifica de Guadalajara y con arresto administrativo de veinticuatro horas
conmutable por cuatro jornadas de trabajo de indole social, en materia de trdnsito a
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eleccion del infractor, en los términos del Reglamento de esta Ley, a la persona que
conduzca un vehiculo de motor en estado de ebriedad o bajo el influjo de estupefacientes
o psicotrdpicos, en los términos que seiala el Reglamento de esta Ley.

8. MECANISMOS DE IMPUGNACION

Los conductores de vehiculos, pueden impugnar las sanciones que las autoridades
municipales de trdnsito les impongan, por infracciones a la normativa de trdnsito, me-
diante mecanismos especificos establecidos en la propia legislacién de la materia, inde-
pendientemente de los utilizables para combatir todo ripo de violaciones de derechos
cometidas por las autoridades y sus agentes en perjuicio de los gobernados, como el
«juicio de amparo» ante los 6rganos jurisdiccionales federales y la «queja» ante la Comi-
sion Estatal de Derechps Humanos o su equivalente.

En este orden de ideas, la Ley del Servicio de Trdnsito del Estado de Jalisco
establece como instrumento para combatir las sanciones impuestas por infracciones a la
normariva de trdnsito, el recurso de «inconformidad» y, mediante procedimiento
contencioso administrativo, el «juicio de nulidad»; al efecto, en su articulo 112, ordena:

Las sanciones administrativas a que se refiere esta Ley, podran ser impugnadas por
los interesados, a su eleccién, mediante el recurso de inconformidad que deberdn hacer
valer por escrito dentro de los 15 dfas hdbiles, contados a partir de que se les notifique la
infraccién o de que tengan conocimiento de [a misma, el que se substanciard en la forma
prevista en el Reglamento de esta Ley, 0 mediante el juicio de nulidad ante el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Fstado.

III. LAS CALLES, PARQUES Y JARDINES Y SU EQUIPAMIENTO
Genéricamente, la calle comprende todo andador, bulevar, callején, viaducto, avenida,
calzada, y, en general, cualquier tipo de via ubicada en suelo urbano, es decir, dentro de
un ndcleo de poblacién, cuya finalidad consista en dar paso al trdnsito de personas,
animales y vehiculos, bajo un régimen de dominio publico; se trata, pues, de todo camino
publico situado entre dos filas de casas, de los que se exceptian los tramos urbanos de
carreteras nacionales o federales y de caminos provinciales o estatales.

Las calles, junto con las plazas, parques y jardines publicos conforman la via
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publica municipal, como resultado de un proceso de urbanizacién, que en México se
inicia desde la época precortesiana.
1. ANTECEDENTES HISTORICOS

Proveniente del vocablo latine callis, senda, el vocablo castellano calle alude al sendero
del dominio publico, endurecido a fuerza de pisarlo: quasi via callo perdurata, convertido
en camino cuando a la labor pedestre se agrega la manual y ¢l empleo de maquinaria y
equipo, para dar mayor resistencia a su piso, permitir el rdpido desagiie lateral del agua
pluvial, vadear el paso de arroyos y rios, asi como hacer mds moderadas las pendientes y
cuestas.

Mas, la palabra calle evolucioné con una connotacién topogrifica eminentemen-
te urbana, para aplicarse, no a un camino cualquiera, sino sélo al situado entre dos
hileras de construcciones o edificios.

Fn el antiguo derecho espanol, las calles estuvieron consideradas, desde siempre,
como bienes demaniales; asi, en la Ley de Partidas, la calle es considerada como una de
los bienes del dominio piiblico, cuyo uso pertenece a todos y cada uno de los habitantes
de un pueblo (Ley 92, titulo XXVIII, Partida 32), por cuya razén no puede apropiarse
por prescripcién (Ley 72, wtulo XXIX, Partida 32). Por su parte, ¢l Fuero Real tenfa
prevista una multa de treinta sueldos para quien cerrara o cercara una calle para impedir
el libre paso por ella, sin perjucio de que cualquiera pudiera deshacer el cerramiento a
costa de quien lo hubiera puesto.

En la fundacién de villas y ciudades de la Nueva Espaita, el conquistador traté de
aplicar el esquema cuadricular de calles, asi lo hace notar, por ejemplo, el obispo de
(Guadalajara, Alonso de la Mota y Escobar, en su Descripcidn geogrifica de los Reinos de
Nueva Galicia, Nueva Viscaya y Nueve Ledn, escrita hacia 1606, al observar que en
Guadalajara: «Las calles son anchas y derechas, todas a un nivel; tienen once que corren
de norte a sur, y dicz de oriente a ponicnte.»(223)

En 1858 la ciudad de México contaba con 245 manzanas, 304 calles, 140 callejo-

nes y 90 plazas o plazuelas, vialidad que, al decir de algtn historiador, se incrementé a
una suma de dos mil, en el afio de 1906.(224)

2. NATURALEZA INTRINSECA DE LAS CALLES PARQUES Y JARDINES

A pesar de que el inciso g) de la fraccion III del articulo 115 constitucional considera
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como funciones o servicios publicos a las calles, asi como a los parques y jardines, asi
como 2 su equipamiento, creemos que de acuerdo a su naturaleza juridica intrinseca, se
trata de obras publicas —tal como las entiende la doctrina—, mas no de funciones
ptiblicas ni de servicios publicos.

Conviene sefalar que, aparte de México, no hemos encontrado que el derecho
positivo de ningtin otro pais considere actualmente como funcién piiblica o servicio
publico a tales obras o a su equipamiento; esie dltimo. por cierto, se alcanza mediante la
celebracion de los correspondientes contratos de adquisiciones y servicios, cuando no se
asimila al de la obra puiblica respectiva.

Por otra parte, resulta evidente que calles parques y jardines vienen a ser la
infraestructura para los servicios ptblicos de trdnsito, de transporte y —lamentablemen-
te cada vez con mayor frecuencta— de mercados y de estacionamientos; asf como dmbi-
to para el desempefo de la funcion de seguridad puiblica, y de la prestacién de los servi-
cios publicos de limpia y recoleccién de residuos sélidos y de alumbrado pablico. Por los
motivos antes sefialados, consideramos conveniente suprimir «calles, parques y jardines,
y su equipamiento», del cardlogo contenido en la fraccién III del ardiculo 115
constitucional.

3. MARCO JURIDICO DE CALLES, PARQUES Y JARDINES

La regulacién juridica de calles, parques y jardines municipales se da a través de diversos
ordenamientos de orden publico, entre los que figuran la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, las Constituciones particulares de los estados, la Ley de
Expropiacién, la Ley General de Asentamientos Humanos, las leyes orgdnicas munici-
pales, las leyes de adquisiciones y de obras publicas de los estados, las leyes de trdnsito y
vialidad, los planes municipales de desarrollo, asi como los bandos y reglamentos muni-
cipales.

En la ampliacién de calles, como en la apertura de nuevas, se puede recurrir a la
expropiacién, la cual es una forma de adquisicién de derecho publico, consistente en
este caso en el acto de autoridad competente, en cuya virtud, por causa de utilidad
puiblica -—servicios publicos, vias de comunicacién y obras de beneficio colectivo, entre
otras— y mediante indemnizacién, se dispone unilateralmente la transferencia de la
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propiedad de un bien determinado en favor del municipio, con, sin, o aun contra la
voluntad de su propietario. A este respecto, el segundo pdrrafo de la fraccién V1 del
articulo 27 constitucional previene:

Las Leyes de la Federacién y de los estados en sus respectivas jurisdicciones determinardn
los casos en que sea de utilidad publica, la ocupacién de la propiedad privada, y de
acuerdo con dichas leyes, la autoridad administrativa hard la declaracién correspondien-
te. El precio que se fijard como indemnizacién a la cosa expropiada, se basard en la
cantidad que como valor fiscal de ella figure en las oficinas catastrales o recaudadoras, ya
sea que este valor haya sido manifestado por el propictario o simplemente aceptado por
¢l de un modo ticito por haber pagado sus contribuciones con esta base. El exceso de
valor o el demérito que haya tenido la propiedad particular por las mejoras o deterioros
acurridos con posterioridad a la fecha de la asignacién del valor fiscal, serd lo tinico que
deberd quedar sujeto a juicio pericial y resolucién judicial, esto mismo se observard
cuando se trate de objetos cuyo valor no esté fijado en las oficinas rentisticas.

El legislador Jocal ordinario suele recoger los principios de la expropiacién conte-
nidos en el articulo 27 constitucional; asi, por ejemplo el Cédigo Civil del Estado de
Meéxico prohibe, en su articulo 806, ocupar la propiedad sin la voluntad de su duefio,
excepto por causa de utilidad de su duefio, y ademds dispone:

Articulo 811. La autoridad puede, mediante indemnizacién, ocupar la propiedad parti-
cular, deteriorarla y aun destruirla, si eso es indispensable para prevenir o remediar una
calamidad publica, para salvar de un riesgo inminente una poblacién o para ejecutar
obras de evidente beneficio colectivo.

De suerte que, siempre que la apertura o ampliacién de calles y la creacién de
parques y jardines sean de evidente beneficio colectivo, los municipios podran ocupar,
mediante indemnizacién, las superficies de terrenos de propiedad particular, requeridos
para los efectos sefialados, y proceder a la demolicién de las construcciones que hubiere
en tales terrenos.

El marco juridico, ademds de regular el uso y aprovechamiento de la via publica a
efecto de asegurar que impere en ella ¢l orden piiblico, y de dotarla de los servicios
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publicos de limpia y recoleccién de residuos sélidos, drenaje y alumbrado publico, de-
biera precisar los conceptos de calles, parques y jardines municipales y regular las accio-
nes que orientan su planeacién, alineamiento, trazo, y en su caso, la contratacién de su
construccién, ampliacién, modificacién, conservacién y su equipamiento.

En cuanto a la planeacién de calles, dentro de los nicleos de poblacién, los espa-
cios afectos a las vias puiblicas —calles y plazas—, se determinan en la planeacién urbana
mediante su alineacién, que delimitan aquéllas respecto de la linea de edificacién o
construccién de los terrenos contiguos edificables; mas, para que existan las vias urbanas
no es suficiente que estén planeadas, sino que es indispensable que se realicen las necesa-
rias obras de urbanizacién y, en consecuencia, puedan cumplir tales vias pablicas urba-
nas los fines bdsicos a que se hallan destinadas, cuales son los de servir como medio de
comunicacién, al uso de la circulacién o trinsito de personas y, en su caso, de vehiculos;
por ello, José A. Lépez Pellicer observa:

En tanto que no se cumpla este segundo aspecto, se estard, pues, ante una via urbana
planeada o proyectada, que como tal cuenta legalmente con una especial proteccién de
la legalidad urbanistica, que trata de asegurar su ejecucién futura, pero no atin de domi-
nio piiblico viario, que como tipo de demanio artificial resultard de la gjecucion de las
necesarias obras de urbanizacién y apertura al uso piblico.??

Al margen de su categorizacién como obra publica o como funcién o servicio
publicos, los trabajos de construccién, reconstruccién, remodelacion, ampliacién, mo-
dificacién, restauracién, pavimentacién, repavimentacién, conservacién y mantenimiento
de calles parques y jardines municipales, deben llevarse a cabo dentro de un marco de
eficiencia, eficacia, transparencia y probidad, acorde con el interés piiblico y los objeti-
vos propios de su destino, por cuya razén, cuando no se realicen con los propios medios
y elementos del municipio —salvo las excepciones legalmente previstas en favor del
interés municipal—, debieran efectuarse mediante contraros adjudicados a través de
licitaciones ptiblicas, a las que se convoeque publicamente a fin de que los interesados
puedan presentar propuestas definitivas y formales en sobre cerrado que deber4 abrirse
en acto ptiblico de apertura de ofertas, a fin de lograr para el municipio las mejores
condiciones posibles en cuanto a calidad, precio, financiamiento y demds pormenores
conducentes.

SERVICIOS PUBLICOS MUNIGCIPALES



o—

La regulacién de los contratos administrativos municipales relativos a las calles,
parques y jardines, debe quedar acorde con los demds ordenamicentos expedidos en ma-
teria municipal, tanto por el Congreso de la Unién, como por las respectivas legislaturas
de los estados, y por los ayuntamientos municipales; en materia de obra publica, es
frecuente que la ley estatal sea aplicable a la que realizan los municipios y sus organismos
auxiliares y fideicomisos, como, por ejemplo, lo dispone expresamente el artfculo 1° de
la Ley de Obras Piiblicas del Estado de México, publicada el 26 de septiembre de 1984;
y tratdindose de adquisiciones, arrendamientos y servicios, es comun que el ordenamien-
to estatal de la materia deba de ser aplicado por los municipios, cuando los respectivos
contratos de adquisicién o de arrendamiento de bienes muebles y de servicios sean con
cargo a recursos aportados —aun en forma parcial— por el gobierno del estado, o versen
sobre bienes muebles o inmuebles del patrimonio estatal, de lo cual da testimonio el
articulo 2 de la Ley de Adquisiciones y Enajenaciones del Gobierno del Estado de Jalisco
publicada el 14 de marzo de 1995.

Es frecuente que el municipio expida, aun cuando de manera rudimentaria y
deficiente, disposiciones relativas a la contratacién de obra publica, asi como de adquisi-
ciones, atrendamientos y servicios requeridos para el equipamiento de calles, parques y
jardines, contenidas en ordenamientos de diversa denominacién, como cddigos, regla-
mentos y bandos, varios de los cuales analizamos a continuacién, en su parte relativa a
los contraros administrativos municipales; algunos de ellos, como implicito reconoci-
miento de su insuficiencia, determinan la aplicacién supletoria de las leyes estatales v
federales de la materia, para lo no previsto en el ordenamiento municipal, con lo que no
s¢ resuelve el problema, dadas las obvias diferencias existentes entre la estructura de la
administracién publica municipal y la estatal o la federal.

4. EL CODIGO MUNICIPAL DE AGUASCALIENTES
Publicado en el Periddico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado de Aguascalientes
de primero de noviembre del mismo afio, previa aprobacién del Ayuntamiento del
Municipio de Aguascalientes, del 22 de octubre de 1998, ¢l Cédigo Municipal de
Aguascalientes se divide en libros y éstos en titulos, que a su vez, se subdividen en capi-
tulos, los cuales se integran con apartados y éstos con articulos.

Bajo el rotulo De las dependencias de la administracion piiblica municipal, de sus
Junciones y atribuciones, el titulo segundo del libro primero del Cédigo Municipal de

JORGE FERNANDEZ RUIZ 3.61
[
L



@

Aguascalientes dedica su capitulo II a regular las funciones y atribuciones de los servidores
publicos municipales, ocupdndose en su apartado décimo, de la Secretaria de Obras
Publicas, a la que, en los términos del articulo 103 se le asignan, entre otras, las siguien-
tes atribuciones:

> Ejecutar el Programa Municipal de Obra Publica, con apego a los lineamientos, direc-
trices y prioridades que le sefiale el presidente municipal;

> Directamente o 2 través de terceros, llevar a a cabo las obras piblicas del municipio,
incluidas las relativas al alumbrado puablico, formulando los estudios, proyectos y presu-
puestos respectivos;

> Efectuar ¢ inspeccionar los trabajos de mantenimiento o conservacién de las obras
publicas;

> Emitir las convocatorias y bases a que deben ajustarse los concursos de obra publica
que se celebren en el dmbito municipal, asi como vigilar el cumplimiento de la norma-
tiva vigente en la materia.

El referido cédigo, en su apartado décimosexto del mismo capitulo segundo del
titulo segundo del libro primero, determina la creacion del Comité de Adquisiciones,
integrado por el presidente municipal, el regidor de Hacienda, el sindico de hacienda, el
secretario de Finanzas, el secretarto de Administracién, el contralor municipal y un re-
presentante de la Cdmara Nacional de Comercio, para regir las adquisiciones municipa-
les de bienes muebles y servicios —obviamente incluidos los relativos al equipamiento
de las calles parques y jardines—, cuyo monto sea superior a tres mil veces el salario
minimo general diario vigente en dicho municipio; en tanto que las adquisiciones de
monto inferior al antes sefialado, se realizardn por el Departamento de Compras, a tra-
vés del procedimiento de adjudicacién directa cuyos Jineamientos se establecerdn en el
sistema de compras que autorice el Ayuntamiento, previa aprobacion del Comité de
Adquisiciones (articulos 109 y 110).

Figuran entre las facultades del Comité de Adquisiciones (articulo 118), las si-
guientes:
> La seleccién del proveedor de los bienes y servicios en cada ocasidn;
> La elaboracién y aprobacién del manual de integracién y funcionamiento del Comité;
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> La integracién y actualizacién del padrén de proveedores, y

> La expedicién de las convocarorias en los términos previstos en el propio Cédigo.
De acuerdo al articulo 125 def Cédigo Municipal en andlisis, las formas de adju-

dicacién de las adquisiciones pueden set: por adjudicacién directa, por invitacién del

Comité Municipal de Adquisiciones a los principales proveedores en el giro a que corres-

ponda la operacién, y por licitacién priblica.

Algunas otras disposiciones relativas a las adquisiciones municipales, figuran en
los artfculos comprendidos del 126 al 137 inclusive, destacando la contenida en el arti-
culo 132, relativa al funcionamiento del Padrén Municipal de Proveedores, por ser re-
quisito indispensable para la seleccién del proveedor, que éste se encuentre inscrito pre-
viamente ¢n él; asi como la inserta en el articulo 137, conforme a la cual, todas las
adquisiciones se sujetardn a lo dispuesto en el capitulo segundo del titulo segundo del
libro primero del propio Cédigo Municipal de Aguascalientes, y en todo aquello que no
esté previsto en dicho capitulo se aplicard de manera supletoria lo sefialado en las leyes
de obras publicas y de adquisiciones estatal y federal.

5. EL REGLAMENTO DE ADQUISICIONES DEL AYUNTAMIENTO
DE TLAQUEPAQUE

Durante ¢l trienio 1995-1997, se expidi6 un Reglamento de Adquisiciones del H. Ayun-
tamiento de Tlaquepaque, cuyas disposiciones califica como de orden piiblico, y emiti-
das de conformidad con los dispuesto en la fraccidn II del articulo 115 constitucional y
los articulos 1, 5 y 39 —fraccién [1, apartado 3-, 90 y 91 de la Ley Orgdnica Municipal
del Estado; su finalidad consiste, en los términos de su articulo 1, en regular la adquisi-
cién de bienes y contratacién de servicios que realice el Ayuntamiento —en los que se
deben incluir los requeridos para el equipamiento de calles, parques y jardines—, as
como regular también el funcionamiento de su Comisién de Adquisiciones, en aras del
uso racional y transparente del gasto publico.

El Reglamento en andlisis se estructura mediante cinco innominados titulos, tres
de los cuales constan de capfrulo tinico y los restantes de dos, los cuales, a rravés de sus
27 articulos —sin contar los cinco transitorios—, se refieren a disposiciones generales,
adquisicién de bienes o servicios, integracién y funcionamiento de la Comisién de Ad-
quisiciones, facultades de dicha Comisién, sanciones, y recurso de revisién oponible a
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las resoluciones dictadas en aplicacién del propio Reglamento.

Se faculta al presidente municipal y al tesorero para realizar adquisiciones directas,
cubriendo los requisitos establecidos en los articulos 50 y 59 de la Ley Orgdnica Muni-
cipal, a condicién de que su importe no rebase en forma unitaria o por lote, flotilla o
contrato, la cantidad de $50,000.00, antes de impuestos; si es superior a dicha cantidad,
se requiere autorizacidon de la Comisién de Adquisiciones (articulo 8).

De acuerdo con ¢l ordenamiento en andlisis, se integra la Comisién de Adquisi-
ciones con el presidente municipal o el coordinador que ¢l designe, el regidor de la
Comisién de Hacienda, el tesorero municipal, el proveedor municipal, un regidor de la
primera minoria, y sendos representantes de la Cdmara Nacional de Comercio de
Tlaquepaque, del Consejo de Cdmaras Industriales del Estado de Jalisco, de la Cimara
Nacional del Pequefio Comercio. y de la CANIRAC que opere en el municipio.

Se requiere, para ser proveedor del municipio, estar inscrito en el Padron
Municipal de Proveedores, que estd a cargo del proveedor municipal (articulos 11, 12y
13).

Habida cuenta que no se contempla la realizacién de licitacién pablica ni cerrada,
el proveedor se selecciona con base en los criterios de mejor precio y calidad del bien o
servicio, seriedad y responsabilidad, calidad del servicio, condiciones de contratacién,
ofrecimiento de garantia, ¢ inscripcién en el Padrén Municipal de Proveedores; en igual-
dad de condiciones, los proveedores se aceptardn en el siguiente orden:

Dependencias y organismos piblicos municipales
Dependencias publicas estatales

Dependencias publicas federales

Empresas ejidales y sociedades cooperativas

Empresas mixtas o privadas jaliscienses

Empresas nacionales o extranjeras (articulos 11 y 13).

6. EL BANDO MUNICIPAL DE DURANGO
Aprobado por unanimidad de las tres fracciones integrantes del H. Ayuntamiento del
Municipio de Durango, capital del Estado del mismo nombre, del trienio 1992-1995, el
bando municipal respectivo quedé estructurado a través de 300 articulos —ademds tres
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transitorios— distribuidos en 15 titulos, algunos de los cuales se dividen en capitulos.

En su titulo quinto, desarrollado bajo el rétulo De la Hacienda Municipal, el
Bando Municipal de Durango, dedica su capitulo V a la regulacién de la adquisicién de
hienes y servicios y adjudicacién de obra piblica, mediante sus dnicos cinco articulos,
de cuyas disposiciones se pueden destacar las siguientes:

> La que faculta al presidente municipal para que, por conducto del oficial mayor del
municipio, autorice las adquisiciones de bienes y servicios o adjudicaciones de obra
piiblica contemplados en el Presupuesto Anual de Egresos del Municipio, cuyo importe
no rebase el equivalente de 7,758 dias del salario minimo general vigente en la zona
econdmica del municipio.

> La que crea el Comité de Adquisiciones de Bienes y Servicios y Adjudicacién de Obra
Publica, el cual se integra con el presidente municipal, quien presidird el Comité y ten-
drd voto de calidad; el oficial mayor, quien fungird como secretario técnico del Comité y
tendrd participacién con voz, pero sin voto; ¢l sindico municipal y un regidor de cada
una de las fracciones de partidos politicos que compongan el Cabildo.

> La que faculta al Comité de Adquisiciones de Bienes y Servicios y Adjudicacién de
Obra Publica para autorizar aquellas adquisiciones de bienes y servicios o adjudicaciones
de obra piiblica que el Municipio requiera y estén contempladas en el Presupuesto Anual
de Egresos que excedan al equivalente de 7,758 dias del salario minimo general vigente
en la zona econémica del municipio.

> La que obliga a concursar todo contrato de adquisicion de bienes y servicios y de obra
publica, cuyo monto sea superior al equivalente de 5,120 dfas del salario minimo gene-
ral vigente en el municipio, pero menor al equivalente de 46,000, la asignacién del
contrato respectivo se hard mediante concurso, invitando directamente a por lo menos
tres concursantes; y en las operaciones cuyo monto exceda el equivalente a 46,000 dias
de dicho salario, la adjudicacién se hard mediante licitacién publica.

> La que establece la supletoriedad de la legislacién estatal y federal de la materia, para
todo lo no previsto en el referido bando y los ordenamientos municipales relativos a la
adquisicién de bienes y servicios y adjudicacién de obra publica,
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